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RESUMO

O Estado Democratico de Direito, no Brasil, visa assegurar os direitos fundamentais para que
todo brasileiro tenha acesso a um nivel de vida digno e adequado, incluindo o direito de viver
em seguranca ¢ em paz. A inser¢do da moradia entre os direitos fundamentais sociais,
previstos na atual Constitui¢do Federal, teve por finalidade obter uma prestagio positiva por
parte do Estado, pois integra o direito a um minimo existencial. Para a consecugdo de tal
prerrogativa, a Administragio Publica por meio dos seus gestores deve asseverar tal direito,
implementando politicas de inclus@o social e observando os requisitos trazidos pelo Texto
Constitucional e pela legislacdo infraconstitucional. A realidade brasileira, no entanto,
demonstra falhas na politica habitacional, visto que o Estado nfo tem conseguido suprir as
necessidades da populagdo no sentido de garantir uma moradia adequada para o cidaddo. As
acdes governamentais nessa area possuem um padrdo que gera exclusio social, especialmente
ao construir pequenas casas em areas periféricas das cidades, sem base material apropriada a
oferecer 0 desenvolvimento humano digno e saudavel. Assim, tendo em vista que o atual
governo federal langou um Programa com o objetivo de construir um milhdo de casas para
atenuar a crise habitacional, busca-se compreender os efeitos desse Programa, os resultados
de politicas anteriores e também as experiéncias internacionais. Para tanto, sera empregado o
meétodo dialético, histdrico, comparativo ¢ o bibliografico para pesquisar e estudar estas
questdes. Entdo, depois das analises feitas, os resultados apontados pela pesquisa, diante da
realidade brasileira, seria no sentido de diminuir o numero de construgdes nos bairros
longinquos e periféricos utilizando o instituto da desapropriacdo de imoveis subutilizados ¢
inseridos nos centros das cidades, levando familias de menor poder aquisitivo para dreas com
infraestrutura ja pronta e adequada a uma vida digna, ao tempo em que ha a concretizagdo da

fungdo social da propriedade.

Palavras-chave: Direito a8 Moradia. Direito Fundamental Social. Politica Urbana.




ABSTRACT

The Democratic State of Law in Brazil seeks to ensure fundamental rights for all Brazilians
have access to a decent standard of living and appropriate, including the right to live safely
and peacefully. The inclusion of housing between the fundamental social rights provided in
the current Federal Constitution was intended to obtain a benefit positively by the state,
because it contains the right to an existential minimum. To achieve such a prerogative, the
public administration through its managers must assert this right by implementing policies of
social inclusion and observing the requirements brought by the constitutional text and
constitutional legislation. The Brazilian reality, however, demonstrates flaws in housing
policy, while the government has not managed to meet the needs of the population to ensure
adequate housing for the citizen. The governmental actions in this area have a pattern that
generates social exclusion, especially when building small houses in the outskirts of cities,
without appropriate infrastructure to provide decent human development and healthy. Thus,
given that the current federal government launched a program aiming to build one million
houses to alleviate the housing crisis, it’s seeked to understand the effects of this program, the
results of previous policies and also the international experiences. Therefore, the method will
be employed dialectical, historical, comparative and references for research and study these
issues. Then, after the analysis made, the conclusion suggested by the research on the
Brazilian reality, would be to decrease the number of buildings in neighborhoods far and
peripherals using the institute of expropriation of underused and inserted in the inner city,
leading families of less purchasing power for areas with infrastructure already ready and
suitable for a dignified life, to the time that there is a realization of the social function of

property.

Keys-words: Housing Right. Social Basic. Urban Politics.
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1 INTRODUCAO

Esta pesquisa cientifica toca a questdio habitacional brasileira e estuda as politicas
governamentais que ndo tém conseguido implementar direitos fundamentais no sentido de
suprir as necessidades basicas do cidaddo quanto 4 moradia, tendo como contraponto a
superioridade da Constituicdo Federal, que garante a todos o direito de morar dignamente. A
realidade atual sobre a problemadtica da falta de moradia, bem como as condi¢des existentes,
tem provado a ineficiéncia dos planos governamentais que, ocasionalmente langam pacotes de
programas na tentativa de solucionar tais dificuldades. Apesar disso, o presente governo
federal apresenta um novo projeto milionario que visa amenizar esta situacio de deficiéncia e
da negagio da dignidade humana, nessa érea.

Assim, no presente trabalho, busca-se enquanto objetivo geral analisar na politica
habitacional brasileira a tentativa de cumprir o direito fundamental a moradia, assegurado na
Constituigdo Federal, no rol dos direitos sociais. E quanto aos objetivos especificos tem-se
identificar os fundamentos das agdes governamentais implantadas ¢ as suas consequéncias na
atual conjuntura do pais, no tocante a falta de moradia adequada para a populagido, bem como
avaliar a recente proposta do governo federal, comparando-a com outras semelhantes
vivenciadas por outros Estados.

Para a consecucgdo destes objetivos, sob o um enfoque teodrico-bibliogrifico, serdo
empregados 0 método dialético com a tese ineficiéncia das politicas brasileiras em garantir o
direito &4 moradia, a antitese das politicas até agora implementadas e a sintese como resultado
da analise da tese e da antitese; o historico para que se tragasse a trajetdria histoérico evolutiva
dos direitos sociais; comparativo para que na busca de elementos semelhantes se pudesse
alcangar possiveis solugdes ao justapor elementos e o método bibliografico na tentativa de
explicar o problema a partir das referéncias tedricas de obras e documentos que se relacionam
com o tema pesquisado. Para tanto, recorreu-se a doutrina, a legislagio brastleira, a textos da
internet, jornais e outras publicagdes que trata do tema em tela e que foram bem estudados e
analisados.

O Brasil, na perspectiva de um Estado Democratico de Direito, consagra em sua
Constitui¢do principios relacionados a cidadania e a dignidade da pessoa humana, com o
intuito de assegurar o desenvolvimento econémico e social do pais, asseverando aos seus
cidaddos condi¢les de sobreviverem de forma saudavel, integra ¢ digna ao tempo em que

deve promover oportunidades de ascensdio social & populagdo, aplicar os Direitos
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Fundamentais de forma equinime realizando, com isso, a concretizago do senso de justica
social.

Entretanto, a realidade mostra-se um Estado inabil para satisfazer as necessidades mais
urgentes da populagdio, na questdo do direito a moradia digna, bem como com relagdo a
efetivagdio de politicas sociais de inclusfo, que compreendam o rol dos direitos sociais. Desta
forma, o Estado Brasileiro apresenta-se um mau gestor dos recursos piiblicos, tendo em vista
que ndo ha um planejamento nas agdes governamentais, ndo ha continuidade das politicas,
nio ha respeito ao “Estatuto das Cidades”, dentre outros, ndo é possivel separar a realidade
dos direitos sociais que sdo constitucionalmente previstos na busca da dignidade humana.

O tema em questio alude especialmente &s praticas governamentais no que diz
respeito a politica habitacional em construir casas para a popula¢do nas periferias das cidades
que, além de ndo oferecer uma infraestrutura adequada que assegure uma vida digna, ou o
atendimento a servigos de salde, educagéio, trabalho, lazer, saneamento basico, transporte,
dentre outros.

Estes procedimentos tém-se apresentados como fracassados, pois, a falta de planos
apropriados que garantam os direitos fundamentais em sua integridade tem gerado
consequéncias negativas para o proprio Estado, como o aumento da violéncia, desemprego ¢
marginalizacdo, tudo decorrentes da falta de planejamento e da ma administragdo publica, que
ndo consegue mmplementar a¢des de longo prazo, mas tdo somente “politicas” visando apenas
a ascensiio de certos administradores pablicos.

Nesse contexto, as experiéncias do passado demonstram claramente os erros que nio
se deve cometer, além disso, paises com tradigdo democratica mais antiga como os do
continente europeu, revelam falhas e solucdes que deveriam ser analisadas ¢ poderiam servir
de exemplo na construgdo de uma sociedade igualitaria.

Néo obstante, o governo insiste em permanecer com a mesma pratica, ignorando as
terriveis consequéncias de tais a¢des inapropriadas divulgando o Projeto de construir um
milhdo de moradias em todo o Brasil que ird consumir um investimento impetuoso de 34
(trinta e quatro) bilhdes de reais, projeto este muito semelhante ao do ex-presidente da Africa
do Sul, Nelson Mandela, que apds desalojar o regime do apartheid, prometeu construir um
milhfo de casas para a populagdo e ao cumprir tal promessa, criou o “gueto Swetto”,
trazendo com isso, implicagdes tragicas para a populagio local.

Ainda, ¢ importante mencionar que ndo se considera no Brasil a real aplicacdo da
funcdo social da propriedade, também garantida pela Constituigdo Federal. Estima-se que o

pais tenha cerca de seis milhdes de terrenos, casas e apartamentos (publicos e privados),
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vazios ou subutilizados, especialmente da regifio central das cidades, com servigos bésicos ja
instalados e aptos a satisfazer ao anseio social. Isto em um pais, como o Brasil, em que a
necessidade de umdades para moradia (ou déficit) ¢ de aproximadamente oito milhdes,
segundo recentes dados estatisticos.

Posteriormente a esta analise, o presente trabalho sera estruturado em trés capitulos.
No primeiro capitulo serfo analisados a evolugéo dos direitos fundamentais, especialmente o0s
direitos sociais, que significam obriga¢des positivas do Estado, que tem por fim garantir
beneficios aos individuos que caregam de tal prestacdo. Ainda, nesse capitulo, sera apontada a
inser¢do do “direito a moradia™ como direito social, ressaltando que devido sua relevéancia, foi
elevado a categoria de direito constitucional. Além disso, serd destacada a importéncia da
fungdo social da propriedade no ordenamento juridico brasileiro como instrumento de justica
social, sobrepondo-se até mesmo a propriedade privada.

O segundo capitulo tratara da questdo do planejamento e do desenvolvimento das
cidades, onde tal prerrogativa deve obedecer a principios constitucionais como o da dignidade
da pessoa humana. Serd considerado ainda, o direito a uma cidade sustentavel, planejada e
viavel adequadamente, prevenindo futuros problemas devido a suwa forma desregular e
desordenada. Também, serd avaliado o panorama atual sobre a situagdo da moradia no Brasil,
no tocante a complexa problematica que enfrenta o pais, que ndo consegue assegurar este
direito social.

Por fim, no terceiro capitulo serdo abordados os instrumentos existentes na legislagdo
atual que visam sanar o problema da moradia no Brasil, como o Fundo de Combate e
Erradicagdo a Pobreza ¢ instrumentos reconhecidos internacionalmente como o Estatuto das
Cidades ¢ o Plano Diretor Participativo, o Programa Nacional de Regulagdo Fundiaria, o
Sistema Financeiro de Habitagdo, o Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social, os
programas habitacionais do Ministério das Cidades e, por ultimo, o mais novo programa do
governo federal, que promete construir um “milhdo de casas”, com o objetivo de atenuar a
crise habitacional do Estado brasileiro e suas perspectivas frente as experiéncias de politicas
passadas e dos exemplos de outros paises.

Consta ainda nos anexos, graficos retirados do site oficial do govermno de divulgagio
do Programa “Minha Casa, Minha Vida”, que demonstram o panorama atual do Brasil quanto
a questdo do déficit habitacional, diferengas regionais, dentre outros que buscam enriquecer o
presente trabalho, bem como fundamentar através destas estatisticas, demonstrando a

relevancia e atualidade do tema analisado.
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Esta tematica é importante para o Brasil e para a Academia, por ser atual, urgente e
enfocar uma questdo de direito fundamental e que muitas vezes passa desapercebido ou que ¢

utilizado com intuito eleitoral e sem a seriedade devida.
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2 DIREITOS FUNDAMENTAIS

Os direitos fundamentais sdo frutos de lutas historicas, onde foi necessario o
amadurecimento social de séculos para que se tenha garantidos atualmente estes direitos na
maioria dos Estados Democraticos, incluindo o brasileiro. Dentre estes direitos, os direitos
sociais que buscam a igualdade entre os individuos e prestagGes positivas por parte do Estado
para assegurar uma vida digna € o aspecto mais explorado nesta pesquisa, tendo em vista que
o direito a moradia esté incluido nos direitos sociais. Ainda para a concretizagdo dos direitos
sociais analisa-se a fungdo social da propriedade, prevista constitucionalmente exatamente

para a implementacdo da igualdade social supracitada.

2.1 CONCEITO E ANALISE HISTORICA

Os Direitos Humanos Fundamentais tem o conddo de garantir constitucionalmente aos
individuos, o carater humanitario, referente ao minimo existencial de uma vida digna. Estes
direitos, estdo elencados no artigo 5° da Constituicdo Federal, bem como as diretrizes que
norteiam as condigdes humanitarias, como o direito a vida, a liberdade, a igualdade, a justiga e
a dignidade, assim também como o completo desenvolvimento da personalidade e cidadania.
Sdo direitos que as pessoas precisam para viver com dignidade, pois asseguram a ndo
interferéncia do Estado na esfera individual e consagram a dignidade humana. Sua prote¢ao
de tais direitos € reconhecida pelos ordenamentos juridicos nacionais e internacionais.

Os Direitos Fundamentais do homem sdo aqueles assegurados a qualquer pessoa (pelo
simples fato de ser humano), independentemente da nacionalidade ou cidadania, embora
alguns Estados possam dispor de mais ou de menos instrumentos para sua prote¢do. No caso
do Brasil, a Constituigdo Federal possui um capitulo especial sobre os direitos humanos ¢ a
sua protec¢do, além de contar com diversos dispositivos (de forma expressa ou implicita). Sob
esta Otica, Dallari (2004, p. 25) menciona que “um estrangeiro que esteja apenas de passagem
pelo territério, sem intengdo de ai residir, também tem direito a mesma protegdo”, pelo
simples fato de ser homem.

Dentre as principais caracteristicas, tem-se que os direitos humanos sdo: a)

imprescritiveis (os direitos humanos fundamentais ndo prescrevem, ndo se perdem pelo
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decurso de prazo); b) irrenuncidaveis (sdo inegociavels, ndo se pode abrir mio deles ou
renuncia-los); c¢) invioldveis (porque nenhuma lei infraconstitucional, nem nenhuma
autoridade, pode desrespeitar os direitos fundamentais de outrem, sob pena de
responsabilizacdo civil, administrativa e criminal); d) universais (sdo para todos, aplicam-se a
todos os individuos, independentemente de sua nacionalidade, sexo, raga, credo ou convicgdo
politico-filosdfica ou situagcdo econdmica); e) efetivos (posto que o Poder Publico deve atuar
de modo a garantir a aplicagfio e cumprimento de tais direitos); f) inrerdependentes,
indivisiveis e insepardveis (a falta da aplicacdo de um direito prejudica os outros pois, estdo
ligados e realizam-se juntos; as varias previsdes constitucionais e infraconstitucionais nio
podem se chocar com os direitos fundamentais e por fim ha complementaridade, tendo em
vista que os direitos humanos fundamentais ndo devem ser interpretados isoladamente, mas
sim de forma conjunta, com a finalidade da sua plena realizagfio); g) ndo sdo neutros (estio
sempre resguardando dos mais fracos, os explorados e discriminados); h) ndo possuem uma
hierarquia (nenhum dos direitos fundamentais do homem € mais ou menos importante que os
demais, todos estdo em pé de igualdade e importancia para o ser humano ¢ para a sociedade);
i) sdo progressivos (ndo foram criados de repente, mas foram construidos pela necessidade
humana e a cada dia avanga mais na defesa do homem), dentre outras.

Para uma compreensio mais ampla dos direitos fundamentais faz-se necessério
analisar a sua evolugdo historica, pois a ldgica juridica, principalmente a constitucional, se
desenvolve sobre a dialética dos embates sociais, politicos e econdmicos observados no
desenrolar dos séculos.

Neste desiderato, a evolugdo dos Direitos Humanos, com suas caracteristicas
predominantes em cada época, deve ser avaliado desde as Monarquias Absolutistas, passando
pelo Estado Liberal, Estado Social chegando, por fim, ao Estado Democrético de Direito. Em
cada momento ¢ possivel identificar correntes jusfilosoficas predominantes que defendiam
direitos naturais inerentes ao homem sem a necessidade de positivagdo, assim também como
analisar a forma gradativa de reconhecimento dos Direitos Humanos Fundamentais em suas
varias dimensdes. Ademais, observa-se o processo de reconhecimento das ‘geragdes’ dos
direitos fundamentais, na esfera dos ordenamentos juridicos.

Embora as discussoes doutrinarias acerca dos direitos fundamentais tenham ocorrido
mais incisivamente a partir do século XVI, as produgdes filoséficas da Antiguidade Classica
tem legado concepg¢des basicas sobre o ser humano como titular de direitos naturais
inalienaveis, conferiveis ao Homem pelo simples fato deste existir. Concepgdes estas que

influenciaram diretamente o pensamento jusnaturalista que predominou, no campo juridico,
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até os meados do século XVIII. Foi este pensamento jusnaturalista que desencadeou o
processo de conquistas histdricas para o reconhecimento ¢ a positivagdo dos direitos
fundamentais.

O jusnaturalismo é a corrente jusfilosdfica que busca, com maior vigor, uma base
ético-valorativa para o Direito, sustentada na idéia de que acima das leis positivas existe um
direito legitimo baseado em ‘valores essenciais’ que servem de modelo as leis humanas: o
‘Direito Natural’. Trata-se de um sistema de normas de conduta que encontra validade em si
mesmo. A esséncia de seu modelo atravessa a historia da humanidade, juntamente com o
Direito, pois se confunde com a propria noggo de Justica.

Na Antiguidade Clissica (como em todas as épocas que a seguiram), as normas de
direito natural coexistiam com normas positivadas ¢ nfo assumiam carter superior a estas.
Ao contrario, sendo as normas de direito natural consideradas gerais em relagdo 4s normas
positivadas, prevaleciam em caso de conflito, em razéo de serem mais especificas em seus
objetivos. Contudo, devido a precaria producio legislativa daquela época, utilizava-se
bastante o direito consuetudindrio e com ele o direito natural era reconhecido por alguns
pOovos.

Na Idade Média, mais precisamente na segunda metade do século XIII, os trabalhos de
Santo Tomas de Aquino foram de grande relevancia para a época. Seus ensinamentos
orientavam, limitavam e legitimavam o Poder em nome de Deus e da razio humana, fazendo
ja aquela época, meng¢do ao direito de resisténcia, no caso de seu descumprimento. Este
grande tedlogo da cristandade nfo so sintetizou versdes do direito natural de pensadores como
Platdo, Ulpiano, Cicero e Graciano como, também, foi aceito e reproduzido por tedlogos que
o sucederam.

Os ensinamentos de Santo Tomas de Aquino conforme Comparato (2007, p.95)
influenciaram sobremaneira o pensamento crist3o da Idade Média, o que acarretou uma maior
valorizacdo do jusnaturalismo, haja vista que o grande nucleo pensante daquele tempo
pertencia a igreja. Assim, o Direito Natural, compreendido agora nfdo como simples direito
comum, mas como expressdo da vontade divina, comegara a ter maior relevincia e a se
sobrepor muitas vezes ao direito positivo no caso de conflito, sendo, pois, menos sanguinario
e mais fraterno.

J4 no inicio da Idade Moderna predominavam as chamadas Monarquias Absolutistas e
as estruturas burocrdticas de govemo, presentes nos Estados Europeus no final da Idade

Média, antes das grandes revolugdes liberais burguesas. O Absolutismo era a forma de
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governo na qual o Rei (ou Monarca) exercia o poder de forma absoluta, concentrando em
‘suas méos’ as fungdes do poder: o Legislativo, o Executivo e o Judiciario.

Foi nesse momento como forma de reag@o que surgiram os precedentes histdricos dos
Diretos Humanos, com as Declaragdes de Direitos de alguns povos. Ndo obstante, nesta
época destinavam-se essas Declaragdes a quase que somente elencar direitos que visavam
garantir & nobreza e a igreja alguns privilégios feudais, servindo, contudo, de base para a
enumera¢do de alguns dos direitos do homem e as garantias cldssicas. No inicio do século
XIII, mais precisamente em 1215, na Inglaterra, foi editado um importante documento que
enumerava alguns direitos e liberdades civis: a Magna Carta Liberatum. A Inglaterra
continuou colaborando de modo intenso na estruturagdo dos direitos fundamentais, tendo
produzido outras Declaracdes de direitos no século XVII, como o Petition of Rights (em
1679), o Habeas Corpus Amendment (em 1679) e o Bill of Rights (em 1679). Contudo, estas
Declaragdes ndo possuiam carater de ‘norma fundamental’, embora limitassem o poder do Rei
na monarquia, ndo vinculava o Parlamento - ndo possuindo, assim, a necessaria supremacia
para garantir os direitos minimos do cidadao.

A burguesia, classe ascendente no final do século XVIII na Europa, formada por
comerciantes, industriais e artesdos, comeca a criticar a forma de governo dos Estados
absolutistas, em face da miséria que assolava a populagdo mais pobre, ante os gastos colossais
da Corte com futilidades e dos exorbitantes custos das guerras que eram pagas com 0S
esforgos da classe trabalhadora.

Foi no século XVIII que a ideologia dos liberais burgueses, fizeram da Revolugéo
Francesa um acontecimento marcante na historia de direitos do homem. Tal Revolugio,
pregava a ideia do Estado minimo, nio-intervencionista e que deveria atuar somente na
medida necessaria para garantir as liberdades do individuo e a propriedade privada, de forma
a protegé-lo dos abusos do Estado.

Tal ideologia se consolidava na época em que se discutia as doutrinas iluministas e
jusnaturalistas, dos séculos XVII e XVIII (dos quais os filésofos mais notaveis foram Hobbes,
Locke, Rousseau e Kant) que indicaram as condi¢des intelectivas indispensaveis para que a
finalidade do Estado fosse, essencialmente, realizar a liberdade do individuo e o bem comum.
Contestando, com esse pensamento, o absolutismo estatal que fixava a subserviéncia do
individuo ao Principe.

A crenga da possibilidade de se empregar no estudo do Direito os mesmos métodos
das Ciéncias Naturais, fez nascer uma série de doutrinas e Escolas que dominaram o

pensamento juridico europeu do século XIX. Essas doutrinas tinham em comum a busca da
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codificagdo do direito em maior ou menor grau. Nessa contexto, fundaram-se as bases do que
até hoje se denomina ‘Estado de Direito’, com o conseqiiente desenvolvimento das “teorias
constitucionalistas”. A partir de entdo, as opgdes politicas de um Estado, mais precisamente a
estrutura e os limites do poder, deveriam possuir previsdo legal, devendo esta lei
necessariamente possuir status hierarquico superior as demais e ser cumprida.

Observa-se que a funcdo legislativa do Estado ascende em importadncia ante a
necessaria execugdo do poder constituinte originario (que faz ou cria a Constitui¢do) e como
elaborador das leis infraconstitucionais. As outras duas fun¢Ges estatais, todavia, tinham
expressividade mais timida. O Judicidrio, por exemplo, limitava-se a aplicagdo literal da lei
prescrito enquanto que o Executivo tinha dificuldades na efetivagdo dos direitos almejados
pelo povo e prescrito nas leis.

Estes direitos essenciais que foram positivados em textos constitucionais, compuseram
0 que foi denominado por Bonavides (2001, p.228) de primeira dimensdo dos direitos
fundamentais encontrando seus fundamentos nas doutrinas iluministas e jusnaturalistas dos
séculos XVII e XVIII e tendo como valor bésico a ser defendido a liberdade. A necessidade
da protegdo a liberdade deu-se em virtude da aquisi¢do de poder econdmico pela classe
burguesa, até entdo oprimida pelo monarca (figura que personificava o Estado em seu
dominio absoluto), que impunha limites sobre o corpo, os bens e os atos dos seus suditos.
Neste sentido fala-se no Estado como um “mal necessario”, sendo, assim, o individualismo
uma das principais caracteristicas desta dimensdo dos Direitos Humanos.

Foi neste cendrio que ocorreu a transi¢do das simples Declaragdes de Direitos, (sem
for¢a vinculativa), para os direitos fundamentais constitucionais, com a Declara¢do de
Direitos do Bom Povo da Virginia (em 1776) e com a Declaragdo dos Direitos do Homem e
do Cidaddo (em 1789, na Franga). Estas novos documentos possuiam profunda influéncia
jusnaturalista, incidindo sobre o direito dos homens de modo geral e ndo restritamente a uma
classe social especifica, como se observava em momentos anteriores. Um aspecto comumente
abordado neste assunto é o fato de que a Declaragdo da Virginia possuia um grau de
concretizagdo maior e estava preocupada mais especificamente com a situagdo da comunidade
norte-americana do que a Declaragdo Francesa, que possuia um carater mais abstrato, tendo o
universalismo como caracteristica bésica.

Apenas com a conquista dos Direitos Humanos Fundamentais, nas primeiras
constitui¢des do final do século XVIII, em virtude da consideracdo das necessidades basicas
observadas na época e impulsionadas pela evolugdo do Estado Liberal para o Estado de

Direito, ¢ que se puderam vislumbrar discussdes a cerca dos direitos fundamentais
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propriamente ditos, sendo possivel dizer que s existe “direito fundamental” quando as
constituigdes sdo criadas.

A elaboragdo da Constituigdo dos EUA (em 1787) foi um importante passo nesta
evolugdo, principalmente com a aprovagdo da Primeira Emenda (& Constituigdo americana)
entre 1791 e 1795, instituindo o Bill of Rights, com influéncia decisiva das duas Declaragdes
supramencionadas.

Nesse cendrio, pode-se dizer que o surgimento dos direitos fundamentais deu-se com o
aparecimento dos Estados Constitucionais, expressando um efeito da propria evolugdo da
humanidade, resultado de um processo de desenvolvimento histoérico que se confunde com a
propria luta da humanidade por seus direitos basicos.

Foi durante a Revolugdo Francesa que os Direitos Humanos fixaram suas raizes nas
sociedades ocidentais. Hoje, garantidos constitucionalmente, eles sdo o “norte™ para qualquer
interpretagdo e/ou aplicag@o do Direito e estdo classificados em geragdes ou dimensdes pela
doutrina tradicional, de acordo com os valores por eles estabelecidos e a época de seu
surgimento.

Na sede de concretizagdo dos Direitos Humanos Fundamentais, buscou-se a liberdade
de forma tdo incisiva que acabou errando na defesa da igualdade. Ao defender-se a igualdade
meramente formal, sem garantir mecanismos que a viabilizasse e combatesse as
desigualdades sociais, criou-se um enorme abismo entre a classe proletaria e a burguesia.

A Revolucdo Industrial causou um grande impacto social e econdmico, pois o sistema
liberal havia criado uma disparidade entre as classes, destinando aos trabalhadores condig¢bes
subumanas que acabaram por gerar uma luta de interesses entre a burguesia e a classe
proletaria. Isto suscitou criticas e revoltas ao modo de produgdo capitalista, propondo-se
reformulagdes em busca de uma justi¢a social e uma vida digna.

Esta desigualdade, para o qual apontavam os mandamentos constitucionais
instituidores dos “direitos fundamentais de primeira dimensdo™ e a realidade social da época,
colocou em contradigdo as solugdes constitucionais eleitas pelos burgueses na elaboragdo das
primeiras constituigdes. Surgem, neste momento, as doutrinas anarquistas, socialistas e
comunistas, como resposta imediata aos acontecimentos. Como consequéncia a burguesia
notou que a fundamentagdo que alicercava o sistema por eles proposto, era falha e néo
demoraria a cair.

Entdo surge entdo um momento de crise para o capitalismo (quando a visdo liberal é
substituida por uma socializagdo do Estado frente as ideologias liberais), quando, entdo, o

Estado Liberal falha. A burguesia, maior beneficiada com a criagdo deste tipo de Estado, ao
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ver o crescimento de ideais revoluciondrios contra o regime e pressionada pelos constantes
movimentos populares, comegou a repensar a estrutura constitucional visando sua alteragio
antes que a classe proletdria o fizesse. Dentre os motivos da derrocada desta estrutura,
verificou-se que a principal falha havia sido a omissdo do Estado. Diante disto, foi acolhida a
tese de que deveria haver um maior intervencionismo estatal, e estava armado o cendrio para
o surgimento do Estado Social.

Os Direitos Fundamentais de primeira dimensdo instituidos na vigéncia do Estado
Liberal consoante Comparato (2007, p.100), necessitavam para sua efetivagdo quase que
somente da omissdo estatal (uma vez que eram oponiveis a este), garantiu a burguesia uma
aplicabilidade mais rapida quando comparados com os novos direitos identificados no Estado
Social de Direito, (que necessitavam de intervengdo estatal incisiva para a sua concretizagio).
Eram as denominadas normas programaticas que enumeravam objetivos a serem buscados
pelos entes estatais e que impunham a participagdo intensa do Estado para a plena efetivacio
dos direitos. Neste diapasdo, era necessario que o Poder Executivo crescesse para atender as
suas novas atribuicdes.

As normas perdem, entdo, suas caracteristicas ao regularem situagdes mais abstratas,
de execugdo imediata impossivel, passando a possuir um carater muito mais politico que

juridico, como bem ensina Bonavides (2008, p.233):

A queda do grau de juridicidade das Constituigdes nessa fase de anérquica e
conturbada doutrina se reflete em programaticidade, postulados abstratos, teses
doutrindrias; tudo isso ingressa copiosamente no texto das Constituigdes. O novo
cardter da Constituigdo lembra de certo modo o periodo correspondente a fins do
século XVIII, de normatividade minima e programaticidade méxima. E lembra,
como estamos vendo, precisamente, pelo fato de que deixa de ser em primeiro lugar
juridico para se tornar preponderantemente politico.

Nesse clima, nascem os “direitos humanos™ de segunda geracgdo. Estes direitos
fundamentais tem a igualdade material como valor principal a ser defendido, sendo este o
caminho para corrigir as oposi¢des observadas entre a burguesia e a classe proletaria. O
direito a liberdade ganha uma nova conotagdo, ao nfo ser mais efetivado somente perante o
Estado, mas por intermédio dele também. Viu-se ser o Estado necessario, pois os principios
isonomicos e libertarios sd viriam a se concretizar com sua intensa participagao.

Mediante os direitos reivindicados a época, o Estado passa a assumir uma série de

responsabilidades sociais, tais como a assisténcia social, a saude, a educagdo, o trabalho, entre
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outros. Estes direitos ndo englobam somente direitos prestacionais do Estado, mas também as
chamadas liberdades sociais, como: direito de sindicalizagdo, direito de greve e uma série de
outros direitos trabalhistas, entre os quais pode-se citar, a titulo de exemplo, o direito as férias,
ao repouso semanal remunerado, ao saldrio minimo.

As conquistas vdo adiante e fortalecem, também, as Institui¢des Estatais oferecendo
garantias que protegem, entre outros, o mandato parlamentar, o funcionalismo publico, a
autonomia dos municipios, a vitaliciedade e inamovibilidade dos magistrados.

Diferentemente dos direitos fundamentais de primeira dimensdo segundo Bonavides
(2008, p.231), que foram implementados rapidamente, os direitos de segunda dimensdo
tiveram um periodo de baixa eficécia devido a maneira progressiva de sua efetivagdo, haja
vista exigir do Estado atribui¢des relativamente grandes, em razdo do quadro critico que a
sociedade se encontrava. Este fato chegou a colocar em duvida a for¢ca normativa destes
principios, existindo quem pregasse que eles ndo passavam de meras exortagdes morais e
politicas.

E neste momento que o positivismo juridico atinge seu auge, surgindo uma crenca
exacerbada na completude da lei, que passa a ser fonte exclusiva do Direito. Observa-se aqui
uma normatizagdo dos principios, que entram nos cédigos ndo como algo que se sobrepusesse
a lei, mas como simples fonte normativa subsidiaria. Os principios servem apenas de
fundamento para o Direto Positivo, ficando em um patamar muito menos privilegiado do que
aquele que ocupavam no jusnaturalismo e que ainda estava muito distante do exigido para
uma concretizagdo minima dos valores de uma sociedade. Nio passam eles de ‘meras pautas
programaticas’, ndao gozando de relevancia juridica e sendo sua aplicabilidade inexistente
diante de tantas normas de maior especificidade.

O Direito foi, entdo, colocado no plano formal, reduzindo-se a uma série
racionalmente estruturada de comandos que encontrava sua justificativa em si mesma e ndo
nos fatos sociais contemporaneos a sua aplicacdo. Esta elaborac¢do historico-positivista de um
conceito de neutralidade da lei e as concepgdes formais de independéncia e imparcialidade do
juiz tornaram-se verdadeiros dogmas.

Destarte, o que deveria solucionar os conflitos sociais acabou por agravar os
problemas. Barroso (2000, p. 101) reafirma este pensamento claramente quando menciona

que:
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Enquanto os direitos individuais funcionam como escudo protetor em face do
Estado, os direitos sociais operam como barreiras defensivas do individuo perante a
dominagdo econdémica de outros individuos, todavia esta protegio ndo foi suficiente,
pois o Estado ndo foi devidamente limitado. E sob o pretexto de efetivar os direitos
sociais o Estado comete as maiores arbitrariedades ja verificadas na historia. A
conseqiiéncia direta destas politicas foi o surgimento das ditaduras e a eclosdo da
Segunda Guerra Mundial.

Com o término da Segunda Guerra Mundial, principalmente apos o julgamento de
Nuremberg, viu-se ser necessaria uma reformulagio na estrutura do Constitucionalismo, com
o intuito de evitar que atos de barbarie, como o Holocausto, viessem a se repetir. A resposta
para as novas exigéncias da sociedade estava, sem duvida, em primeiro lugar, no
fortalecimento da democracia, das leis e das Institui¢des, com uma maior limitagdo do Poder
Executivo e a necessdria alternancia de Poder, evitando o surgimento de novas ditaduras.

Nasce, entdo, o Estado Democratico de Direito, onde o povo passa a exercer o Poder
por meio de seus representantes eleitos pelo sufrdgio universal e os administradores comegam
a distinguir ‘o publico do privado’ e respeitar e proteger, bem mais, a coisa publica. Ao povo
passa a ser garantida a liberdade de pensamento e de manifestacdo da vontade, € garantido o
pleno acesso a informagéo e respeitado o pluralismo politico, entre outros inumeros direitos.

Neste desiderato, ndo se admite mais o codicismo do juspositivismo nem, tampouco, a
abstratividade do jusnaturalismo. Esta novidade vem ampliando sua relevancia na sociedade
contemporanea, buscando respostas na lei, ao contrario de dar uma dire¢fio automatica. E uma
corrente que se identifica com a esséncia do pensamento positivista em que o Direito é
concretizado através das normas, sem, todavia, ir ao extremo do legalismo. E o que alguns,
modernamente, denominam de pos-positivismo.

Assim, o p6s-positivismo surge buscando integrar, também, a esséncia do pensamento
jusnaturalista e reaproximar o Direito dos valores sociais, da Etica e da propria idéia de
Justiga. Encontra-se, portanto, um meio termo entre as duas maiores correntes doutrindrias da
historia do Direito.

Na retomada dos valores éticos e sociais, o Direito ganha uma maior consisténcia e
coeréncia, tendo como base concreta as ideologias, os objetivos e as exigéncias da sociedade
na qual sera aplicado. E neste contexto de hegemonia de valores que os Principios Gerais do
Direito, expressos ou implicitos nos sistemas juridicos, ascendem a um grau de importincia e
concretismo até entdo ndo registrados. Passa a ser o norte de toda e qualquer interpretagio e
aplicagdo do Direito, servindo de alicerce e moldura do ordenamento juridico, além de

configurarem normas de aplica¢do auténoma.
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A partir de entdo, no Estado Democratico de Direito, as funcgdes do Estado funcionam
de forma harmoénica e interdependente, embora o Poder Judicidrio passe a ganhar uma
importancia até entfo ndo registrada, principalmente na atribui¢fo de limitador de arbitrios
dos outros Poderes e na busca de efetividade dos direitos fundamentais elencados ou néo no
texto constitucional. Note-se que, diferentemente da ascensdo do Legislativo no Estado
Liberal ¢ do Executivo no Estado Social (que se agigantaram para escudar determinada classe
social ou grupo em uma situagdo privilegiada), o crescimento do Judiciario se deu de forma
moderada ¢ controlada o que garantiu um efetivo equilibrio aos trds Poderes. E neste
ambiente democratico e de Estado de Direito que os Direitos Humanos Fundamentais sairam
fortalecidos.

Paralelamente a esta série de alteragdes no sistema, atrelado aos acontecimentos
sociais vivenciados pelo mundo no século XX, como o processo de descolonizacgio, do
impacto tecnologico e da globalizagdo econdmica (gerando a divisdo das nagdes
desenvolvidas e subdesenvolvidas), ¢ que fortaleceram a idéia de que intima uma relagéo
entre os paises que impunham um desenvolvimento em parceria, para a formacio de Blocos
de Estados (como a Unido Européia, o Mercosul).

Percebe-se, também, a identificacio de uma nova categoria de direitos fundamentais:
os de terceira dimensdo, que induziam a corre¢do das disparidades econdmicas ¢ fomentavam
o pleno desenvolvimento das nagdes, com a conseqiiente evoluciio equilibrada dos povos,
tendo como principios basilares a solidariedade e a fraternidade.

Nesse contexto, o alvo central deixou de ser o individuo ou um grupo de individuos e
passou a ser o proprio género humano. E, nesse caso, os direitos de terceira dimensdo séo de
titularidade coletiva ou difusa.

Modernamente, uma outra categoria de direitos, os de guarta dimensdo, apresentada
por Paulo Bonavides (no ambito nacional) vem ganhando corpo na doutrina nacional e
internacional. Estes direitos sdo frutos da globalizagfo dos direitos fundamentais e surgiram
para tornar universais os Direitos Humanos. Tais direitos sdio: o direito 4 moradia, ao
desenvolvimento sustentavel, & democracia, ao meio ambiente limpo e saudavel, a
informacéo, dentre outros.

Ha estudiosos que ainda elencam outras geragdes de direitos, entretanto a corrente
majoritaria admite a supracitada estrutura. Com isto chega-se a fase final da
institucionaliza¢iio do Estado Social, possibilitando a globalizagdo politica, intencionada em
concretizar os direitos & democracia, a informacgdo ¢ ao pluralismo, com o intuito de tornar

comum a figura do Estado Social Democratico de Direito.
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2.2 GERACOES DOS DIREITOS FUNDAMENTAIS

Tendo como base a série histérico-cronoldgica do surgimento das gera¢bes dos
direitos do homem, varios doutrinadores estabelecem consecutivas geragdes para os Direitos
Humanos. Para grande parte dos constitucionalistas,com Alexandre de Moraes, por exemplo
(2002, p.81) as geragdes de direitos fundamentais estdo divididas em trés, entretanto a
doutrina atual (defendida por Paulo Bonavides) percebe que existe a quarta gerag¢do. Na
teoria constitucional mais atualizada, encontram-se quatro geragdes de Direitos Humanos
Fundamentais. Sdo usadas as denominagdes ‘gerag¢do ou dimensdo’ para indicarem a
distingdo do momento historico em que adveio a tutela de novos direitos essenciais ao
homem, entretanto devido parte majoritdria da doutrina utilizar o termo ‘geragdo’, este
também serd empregado neste trabalho.

Sob esta dtica ¢ importante ressaltar que ndo existe hierarquia entre os direitos
fundamentais. Todos tém o mesmo grau de importéncia e urgéncia na implementagao.

Seriam da primeira geragdo os direitos da liberdade — os direitos individuais, ou
melhor, os direitos da pessoa humana em relag@o ao Estado. Esses direitos sdo conhecidos por
implementarem a obriga¢@o de ndo-fazer (prestagdo negativa) sendo compromisso do Estado
ndo intervir neste aspecto. Estdo compreendidos como os direitos civis e politicos, incluidos
nas liberdades classicas (liberdade de ir e vir, propriedade, vida e seguranga). A principal
finalidade dessa geragdo de direito € visar a proteg@o a pessoa humana dos abusos praticados
pelo Estado. Sdo exemplos da geragdo de direitos supracitada: as liberdades religiosa, a
liberdade politica e as liberdades civis classicas como o direito a vida, a seguranga, dentre
outras.

Os direitos de segunda geracdo consiste nos direitos da igualdade, ou melhor, direitos
sociais que correspondem aos direitos econdmicos, sociais e culturais. Atribui ao Estado uma
prestagdo positiva em beneficio da pessoa que carega desses direitos. Os atos do Estado
devem estar determinados e dirigidos para satisfazer a justigca social. Dentre estes direitos,
destacam-se a protegdo do trabalho contra o desemprego; direito de instrugdo confra o
analfabetismo; assisténcia para a invalidez e a velhice; o direito & saide, 4 moradia, ao lazer e
4 cultura, dentre outros

J4 os direitos de terceira geragio referem-se aos direitos da fraternidade, os chamados
direitos coletivos porque sdo também designados direitos de solidariedade e fraternidade. O

Estado tem o compromisso de proteger a coletividade, ndo s6 o ser humano de forma 1solada.
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Os principais direitos de terceira dimensio sio relativos ao: meio ambiente, paz,
autodeterminagdo dos povos, defesa do consumidor, da crianga, do idoso e 0s que prescrevem
uma boa qualidade de vida ao cidadéo.

E os direitos de quarta geracdo seriam os direitos da responsabilidade, os que referem-
se aos direitos das minorias sdo o0s novos direitos socials, consequentes da evolugdo da
sociedade e da globalizagfo, abrangem assuntos relacionados a informadtica, a biociéncia, a
clonagem, a eutanasia, ao estudo de células tronco. O estudioso Paulo Bonavides, considera
que sfo também direitos de quarta dimensdo os referentes a democracia, a informagédo, ao
pluralismo e ao desenvolvimento sustentavel.

Dentre os doutrinadores hd divergéneias quanto a essas classificagdes. Entretanto, eles
vém sendo cada vez mais aceitos pelos paises, uma vez que a dindmica social envolve
situa¢des novas, complexas, tendo o direito o dever de renovar-se para acompanhar tais
mudangas ¢ a evolugéo da sociedade mundial.

No Brasil, a Constitui¢do Federal de 1988 apresentou em seu Titulo II “os direitos e
garantias fundamentais™, subdividindo-os em cinco capitulos: Direitos individuais e coletivos;
Direitos sociais, Nacionalidade; Direitos politicos e Partidos politicos. A classificagdo seguida
pelo legislador constituinte estabeleceu, portanto, cinco espécies aos géneros direitos e as
consequentes garantias fundamentais, baseando-se nas geragdes de direitos supracitadas

(aproximadamente segundo cada qual, seus momentos histoéricos).

2.3 DOS DIREITOS SOCIAIS: O DIREITO A MORADIA COMO DIREITO SOCIAL

Os direitos de segunda geragio ou direitos sociais, objeto de estudo deste trabalho,
conferem aos individuos uma liberdade positiva. Um auténtico Estado Social Democrético

Direito deve realizar estas obriga¢des, visto que os direitos sociais tém por objetivo a

o

melhoria das condi¢des de vida aos hipossuficientes e cumprir o principio do respeito
dignidade da pessoa humana. Os direitos sociais sdo direitos que se correlacionam com o
direito de igualdade e s#io pressupostos para o usufruto dos direitos individuais, bem como
criam condi¢des materiais mais favordveis para propiciarem a igualdade entre os individuos.
Historicamente, aponta-se como causa de afirmagdo ou exigéncia dos Direitos Sociais
o fato de nio terem sido suficientes os Direitos Civis e Politicos, ou seja, ndo foram

confirmados os preceitos do liberalismo, principalmente no comportamento omissivo do
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Estado frente aos cidaddos, na doutrina do laissez-faire, laissez-passer. Passou-se, entdo a
defesa do Welfare State , o Estado de Bem-estar social, caracterizado pela atuagio positiva do
Estado na defesa dos mais vulneraveis.

A preocupacdo com a implementagiio dos Direitos Sociais ¢ uma constante no
ordenamento juridico brasileiro, tanto que o constituinte de 1988, ao fixar o Predmbulo da
Constituicdo Federal, deixou consignado a intengfo de instituir um Estado Democratico de
Direito, destinado a assegurar o exercicio dos direitos sociais, para somente depois arrolar
esses direitos no artigo 6°, bem como em outros dispositivos do citado texto constitucional.

Assim, os direitos sociais mencionados no artigo 6° que integravam o texto original da
Constituigio Federal de 1988 eram os direitos referentes: a educagio, a saide, o trabalho, o
lazer, a seguranga, a previdéncia social, a prote¢do a maternidade e a infancia e a assisténcia
aos desamparados.

Atualmente, a Constituicdo Federal Brasileira no Titulo VIII, denominado “Da Ordem
Social”, trata dos direitos sociais quando os enumera como sendo os da seguridade social,
concebida como um conjunto integrado de agdes e de iniciativa dos Poderes Publicos ¢ da
sociedade destinadas a assegurar os direitos relativos a saude, a previdéncia e a assisténcia
social, no Capitulo II; da educagdo, da cultura e do desporto no Capitulo III; da familia, da
crianga, do adolescente ¢ o0 idoso no Capitulo VII. Ainda no referido Titulo sédo tratados temas
ndo referidos diretamente no artigo 6° como a Ciéncia e a Tecnologia no Capitulo IV,
Comunicagdo Social no Capitulo V, Meio Ambiente no Capitulo VI e Indios no Capitulo
VIIL

O direito 2 moradia, porém, nio fazia parte do texto original da CF/88, e, portanto, néo
era reconhecido e assegurado de forma constitucional ou considerado como pertencente aos
demais direitos sociais, falha que veio a ser sanada com a emenda Constitucional n® 26/2000.
Essa peculiaridade torna ainda mais importante a andlise de dispositivos direta ou
indiretamente relacionados & Emenda Constitucional n°. 26/2000.

Conforme mencionado, quando da promulga¢io da Constitui¢do Federal, o direito &
moradia nfio constava no rol dos direitos sociais do artigo 6°, s6 a ser acrescentado por meio
da Emenda Constitucional n°. 26, de 14 de fevereiro de 2000. Verifica-se assim, que o
constituinte derivado entendeu por bem elevar o direito & moradia ao patamar de direito, o que
ndo € irrelevante, pois apesar de consagrar a dignidade constitucional como principio, ainda
assim néo foi suficiente para que todos entendessem que a moradia digna estava incluida.

Para tanto, € possivel vislumbrar tal situagdo quando houve a elevagdo de um direito

ao patamar constitucional (o que ndo ¢ irrelevante), basta lembrar novamente que o texto
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constitucional original de 1988 ndo trouxe o direito de moradia. Fazendo um pardmetro desta
prerrogativa, ao analisar o artigo 227 da Constitui¢fio, ao tratar da crianga e do adolescente,
arrolou ali seus direitos, dentre os quais ndo se incluiu o direito a moradia.

O Estatuto da Crianca ¢ do Adolescente (Lei n® 8.069/90), seguiu a mesma linha da
Constitui¢io, através do artigo 227, ou seja, no artigo 4° do Estatuto, previu numerosos
direitos, nada dispondo sobre moradia. Prova desta omissdo legal, ¢ a real dificuldade de se
encontrar abrigos e casas de apoio para menores abandonados, enquanto que no Estatuto do
Idoso (Lei 10.741/2003), que foi posterior & Emenda Constituctonal da inclusio do direito a
moradia aos direitos sociails, previu basicamente, os mesmos direitos que os deferidos as
criangas ¢ adolescentes, assegurando o direito a moradia, quando no artigo 37 previu que o
idoso tem direito a moradia digna.

Assim € inevitavel questionar se o constituinte e o legislador ordinario entenderam que
o idoso merece moradia e a crianga ¢ o adolescente nfo necessitariam de tal direito. A
resposta afirmativa claramente ndo teria cabimento, pois se observa que o constituinte
originario teve maior preocupagdo com o segmento da crianga e do adolescente, basta
comparar os artigos 227 e 230 da Constitui¢do Federal, tendo em vista que o artigo 230 ao
tratar dos idosos, percebe-se previsdo de escassos direitos.

A omissdo do direito a moradia com relagdo as criangas e adolescentes em seu
Estatuto, ocorreu em razdo de que houve a promujgacéo , tanto do texto constitucional, quanto
do Estatuto da Crianga e do Adolescente, entretanto, o direito a moradia ainda nfo era
constitucionalmente assegurado, vindo o legislador retificar esta supressdo somente através da
Emenda Constitucional 26/2000. Portanto, apesar de negligenciar tal direito por volta de doze
anos, a emenda constitucional, a0 menos exigira mais aten¢éo do legislador. Contudo, ainda é
duvidosa a fruigio e exigibilidade do direito & moradia, apesar de ter sido elevada ao patamar
de direito constitucional.

Doutrinadores como Anjos Filho (1998, p.29) discutem se € possivel afirmar a
existéncia da nocdo de direito & moradia, mesmo implicitamente, antes da Emenda
Constitucional n°. 26/2000, tendo em vista que o artigo 5°, caput, da Constitui¢do Federal
estabelece o direito a propriedade e que no seu inciso XXII, o constituinte volta a garantir que
a propriedade deve ser instituida visando a sua fungdo social. Contudo, existe uma diferenca
crucial entre proteger a propriedade e garantir a acessibilidade a todos que dependam dela
como meio de subsisténeia. E, pois, forgar muito conceber que o direito & moradia esta ligado

a fungdo social da propriedade privada.
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Ainda, tem-se que a citada Constitui¢do Brasileira ao fazer alusdo ao direito 4 moradia
no artigo 7°, caput, quando trata dos direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, (inciso IV)
que prevé o salario minimo, definindo-o como capaz de atender as necessidades vitais do
trabalhador e sua familia, esta garantindo direitos fundamentais ao trabalhador entre os quais
esta incluso a moradia.

A caracterizagdo do direito fundamental social & moradia consiste em disposigdes
juridicas positivas por parte do Estado que asseguram a cada individuo as condi¢des de igual
acesso a uma habitagio compativel com uma vida digna, além do dever de também proteger a
moradia contra ingeréncias indevidas por parte do Estado ou de terceiros. E o caso, por
exemplo, da destina¢fio da casa residencial poder ser considerada como “bem de familia” e
portanto, ndo responder dividas.

O direito a moradia ¢ um “direito natural”, esta ligado 4 vida do ser humano porque €
imprescindivel para oferecer uma vida digna. Nesse contexto o posicionamento de Lopes

(2006, p.84-85), d4 a seguinte ligdo sobre estar o direito a moradia relactonado a vida:

A atual perspectiva do direito 4 moradia funda-se originariamente na idéia de
direito & vida, isto significa que o direito & vida, para nos significa que ninguém
pode dar-se o direito de decidir se outro homem vive ou ndo. Afirma também que o
direito & vida, para nds ¢ também hoje em dia direito 4 vida digna e a integragio
social. Assim o fundamento do direito & moradia, esta na consideragdio de que &
crescente, a exclusdo, a marginalidade econfmica, que redunda em marginalizagio
geogrifica.

Assim, a Constituicdo Brasileira ao fixar os objetivos fundamentais da Republica
brasileira, esta determinando inclusive, uma orientacdo de reparticio equitativa da
propriedade, especialmente de imdveis rurais destinados & exploragdo agricola e de iméveis
urbanos adequados & construgdo de moradias. Portanto, no Brasil, a atual Constituigdo Federal

assegura o direito & moradia como direito fundamental.

2.4 AFUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE

O direito de propriedade alcangou, com o passar do tempo, uma importancia

acentuada, prejudicando muitas vezes, a sociedade e os valores humanos, tendo em vista o seu
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carater absoluto ¢ pleno. As implicagdes dessa compreensdo exclusivamente capitalista
surgem de forma arrasadora, destruindo a propria sociedade que a inventou e levando os seres
humanos a cobiga, quando procuram mais riquezas e poder.

Nessa condigdo, verifica-se que o direito a propriedade era pleno, ilimitado ou
integral. O proprietario de um bem, podia usar, gozar da coisa que tenha a protegdo das leis
para tanto. Na propriedade privada, o proprietario tornava-se, pois, dono absoluto da coisa.
Havia, assim, abusos em relag¢do aos direitos humanos de forma indistinta e impune em nome
da garantia deste direito pleno. A sociedade, vendo esses excessos, comegou, pouco a pouco a
discutir a natureza do direito absoluto e ilimitado da propriedade. Ndo se podia mais admitir
com o desenvolvimento do direito, arbitrariedades, violéncias e mortes em favor da prote¢do
sem limites do direito a propriedade privada. Em nome da garantia de tal direito o homem
empreendeu vdrias guerras, com a Revolugdo Francesa. Na Declaragdo dos Direitos do
Homem e do Cidadado (1789) a propriedade ¢ garantida de forma plena, sendo no entanto
relativizada somente em nome do beneficio ou do interesse da Sociedade.

Assim, a natureza absoluta desse direito vai sendo modificada relativamente, ao se
atribuir nova importancia e condigdes para seu usufruto.

A Constituigdo Federal do Brasil de 1988 assevera em seu art.5°, XXII que a todos é
garantido o direito de propriedade. Contudo, logo em seguida, no inciso XXIII, especifica que
a propriedade devera atender a sua fun¢o social.

A fung@o social (uso em beneficio da Sociedade) atualmente é um principio que se
sobrepde, de maneira que ndo mais se possa pensar a propriedade sem a associa¢do deste.
Assim, a “fungdo social” da propriedade privada esta fixada no ordenamento brasileiro, como
cldusula pétrea, no inscrito no art. 5°, XXIII, que estabelece "a propriedade atendera a sua
fungdo social".

Sendo assim, a fungéo social da propriedade consistira na formula de que um imoével
deve ser usado de forma a destinar proveito a sociedade, sendo inaceitavel a subutilizagdo ou
até mesmo o desuso de imdveis e terrenos (como € o caso da especulagdo imobiliaria) apenas
com o intuito obter vantagem financeira, quando néo se tem na realidade um uso adequado
que promova integragdo social.

Ha questionamentos quanto ao conceito de fungdo social. Antes era considerado
somente seu lado financeiro, ou seja, a produtividade econdmica. Com a Constitui¢do Federal
de 1988, o entendimento do que seja a “funcdo social” foi totalmente modificada e ampliada.

O aspecto econdmico continuou a ter importancia, porém com outras caracteristicas, a ser



também relevantes. Mas, foram adicionados outros elementos para distinguir a sociabilidade

de sua fungdo. Observe-se o que expde o artigo 186 da Carta Magna Brasileira:

Art. 186 - A fungdo social é cumprida quando a propriedade rural atende,
simultaneamente, segundo critérios e graus de exigéncia estabelecidos em lei, aos
seguintes requisitos:

I - Aproveitamento racional e adequado;

IT - Utilizagdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservagdo do meio
ambiente;

IIT - Observéncia das disposi¢des que regulam as relagdes de trabalho;

IV - Exploragéo que favoreca o bem-estar dos proprietéarios e dos trabalhadores.

Como se constata, a propriedade, em especial a de natureza rural, para ser considerada
cumpridora da fung@o social deve preencher esses quatro requisitos previstos na Constituigido
Federal.

Dessa maneira, uma propriedade rural que tenha uma boa produtividade, ou seja,
altamente lucrativa, mas que esteja desrespeitando as leis trabalhistas (ao utilizar mao de obra
escrava ou trabalho semelhante),esta fugindo do conceito de funcgdo social. Pode-se
mencionar, como outro exemplo, uma propriedade rural que, esteja dentro dos indicadores
minimos de produtividade, (obedecendo a legislagdo trabalhista), mas que avanga contra o
meio ambiente, também tem como descaracterizada sua fung¢do social. No caso também de
uma propriedade de economia produtiva que embora obedega as leis trabalhistas e ambientais,
mas cause, através de sua exploragdo, o beneficio apenas ao seu proprietario, prejudicando o
bem-estar social, também nfo cumpre de sua fungdo social. Na atualidade, todos estes
conceitos sdo trazidos para o campo da propriedade urbana.

Assim, na drea dos imoveis urbanos, com a chegada de leis que definem a funcdo
social da propriedade (como o Estatuto da Cidade), no campo do Direito publico e do Direito
privado, depara-se o Poder Publico com a questio de definir uma atuagdo do uso da
propriedade urbana voltada para o beneficio pessoal e da coletividade, sob pena de se aplicar
as penalidades previstas nas leis.

A base da intervencdo estatal na propriedade urbana esta fundamentada na necessidade
de prestacdo do Estado aos interesses da comunidade. Assim, os interesse coletivo deve
prevalecer sempre e, dessa forma, quando em confusdo com os interesses individuais, deve se
impor, (em respeito ao direito da maioria da sociedade). Este ¢, pois, o alicerce do regime

democratico social de direito.
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A possivel intervengdo estatal em nome da fung¢do social, sem ddvida nenhuma
representa paradigmas de padroes na sistematica da propriedade privada urbana, nos tempos
atuais de defesa dos Direitos Humanos.

A fun¢do social da propriedade podera ser requerida pelo Estado através de trés
modalidades bésicas conforme Di Pietro (1999, p.95) onde este se investe como proprietario.
A primeira, denominada origindria, denota a idéia de posse do Estado, antes de ninguém, em
virtude de ndo estar sujeito a um ato de titular anterior, o Estado seria o titular do dominio.
Cotidianamente, ndo sendo de ninguém é do Estado, como se seu dominio fosse inseparavel e
secundéario em relagdo a todos os demais, por exemplo, na hipotese de existir a heranca
vacante.

Com a aquisi¢do derivada que ¢ o segundo modo de o Estado ser proprietério.
vivencia-se atos de natureza negociais, onde as regras civilistas norteiam a relagdo entre o
Estado e o particular, caso, por exemplo, compra e venda. A relagdo do Estado com o
particular € em tese de "igual".

A terceira forma de aquisi¢@o da propriedade se concretiza através da regras do Direito
Administrativo, tendo por embasamento na Constituigdo Federal. Assim, vivencia-se, por
exemplo, o processo administrativo da desapropriacdo, em nome do “bem estar social” ou de
“fun¢do social” neste caso, hd a intervengdo de um titular anterior.

No instituto da desapropriagdo, (um dos modos de aquisi¢do da propriedade pelo ente
estatal), o Estado poderd ter interesse diverso, que ndo seja a aquisi¢do do dominio. Tal
prerrogativa, incluindo a mudan¢a sofrida na compreensio da ideia de fun¢do social,
influenciou o legislador brasileiro para que inserisse no ordenamento brasileiro outros
institutos como a serviddo administrativa, a requisicdo temporal e o tombamento. Nio
significam mudanga de dominio, mas uma espécie de limitag@o a este, a qual deve ter sempre
por fundamento o interesse publico, legitimador ultimo de qualquer interven¢do na
propriedade que se aspire alinhada aos ditames juridicos constitucionais.

Dentre as opgdes de que disponibiliza o poder publico para interferir na propriedade
privada, tem maior destaque a desapropriagdo, que ¢ a forma mais severa de manifestagio do
poder de império soberano do Estado no exercicio de seu controle sobre os bens inseridos no
territorio nacional. Sendo assim, a desapropriag@o ¢ a transmissdo obrigatdria da propriedade
particular ao ente publico.

Entdo, a desapropriacdo consiste em processo administrativo em que ha duas fases:
inicialmente, de carater declaratério, € atestada pela indicacdo da necessidade ou utilidade

publica, o interesse da propriedade privada para a sociedade pelo agente expropriador; a
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segunda, de natureza executdria, engloba o balango da "justa indenizag@o" e a transferéncia do
bem expropriado para a posse do Estado.

A serviddo administrativa é outra modalidade, de tomada pelo Estado, de bens
particulares, onde o direito real publico permite a Administragdo Publica utilizar a
propriedade imével (urbano ou rural) para o implemento de obras e servigos de interesse
coletivo. Seria uma forma de Direito Real Publico, que tem por finalidade a recepgdo do
interesse publico através de um instituto cuja nascente € propriamente civilista e baseada na
tipologia fechada proveniente da sistematica dos numerus clausus.

A composi¢do da serviddo administrativa pode se originar pela lei, por Decreto ou
ainda por atos bilaterais. S0 modelos de serviddes administrativas as faixas marginais e
cursos d" agua, destinados a utilizagdo das pessoas juridicas, geralmente concessiondrias,
incumbidas de promoverem o acesso da populagdo aos recursos hidricos. Além disso sdo
exemplos as passagens de canos de esgoto por terrenos particulares, ou também, o uso de
parte da propriedade privada para que a companhia telefonica possa preparar de forma
planejada sua infra-estrutura, algo muito comum nos municipios. Alargando esses exemplos,
sdo ainda exemplos deste tipo de interven¢do do Estado na Propriedade particular a passagem
de cabos de alta tensdo, telefone, gas, etc.

A requisi¢do temporal, (por certo tempo ou condigdo) igualmente, satisfaz o direito de
solicitar bens em proveito do Poder Publico, caracterizando um dos limites constitucionais a
propriedade. Esta espécie de interven¢do do Estado na propriedade tem o seu cumprimento
imediato ao ato que a determinou. Destarte, a autoridade, por agdo de execugdo imediata e
direta, para atender as necessidades coletivas indispenséveis e transitérias, define o regime de
requisicdo temporaria. Por ter o carater transitério, e em virtude de s6 poder ser preceituada
em caso de urgéncia, esta requisi¢@o pode incidir sobre bens imoveis, moveis € servigos.

O tombamento ¢ outra forma da Administragdo Publica interferir na esfera privada,
visando resguardar os valores historicos, culturais, artisticos, paisagisticos e bibliograficos,
para a execugdo de sua fun¢do social. Ndo héa equivoco de que também este instituto tem o
conddo de permitir a posteridade, o conhecimento e o acesso de muitas obras que poderiam
estar destinadas ao perecimento.

O direito de superficie, no ordenamento juridico brasileiro, se concretizou-se no
momento em que o Constituinte confiou aos Municipios instrumentos coercivos para forgar o
proprietario do bem ao correto aproveitamento dos seus imoveis, que estdo sub ou ndo
utilizados. Dentre as medidas que podem ser adotadas tem-se a cobranga do IPTU

progressivo. Com a adogdo desta medida, uma vez acabados os termos e prazos constituidos
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para que o proprietario promova o ajustamento de seu bem a fungéo social e este continuando
inerte, poderd o Poder Publico Municipal atribuir outras san¢des administrativas, com
capacidade de tornar financeiramente inviavel a propriedade que foi afastada de sua
finalidade.

Nesse contexto, deve-se observar o que diz a Carta Magna brasileira a respeito deste
assunto no artigo 182, que vai amparar qualquer medida estatal que entende a preservar o

principio da fung@o social da propriedade:

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

()

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

§3° As desapropriagdes de imoéveis urbanos serdo feitas com prévia e justa
indenizagdo em dinheiro.

§4° E facultado ao poder publico municipal, mediante lei especifica para irea
incluida no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietario do solo
urbano ndo edificado, subutilizado ou ndo utilizado, que promova seu adequado
aproveitamento, sob pena sucessivamente de:

I- parcelamento ou edificagdo compulsérios;

I1- imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo;

I1I- desapropriagdo com pagamento mediante titulos da divida publica de emissdo
previamente aprovada pelo Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos,
em parcela anuais, iguais, e sucessivas, assegurados o valor real da indenizagdo e os

juros legais.

As provaveis penas previstas constitucionalmente sdo, pois, propicias a extingdo do
uso prejudicial ou do ndo uso da propriedade sem que se fosse necessdrio recorrer, por
exemplo, a expropriagdo. Ndo sdo as penalidades, logicamente, destinadas a perseguigdo de
proprietarios, mas elementos de que se pode valer o Poder Publico para que os principios da
Constituigdo, referente a fung¢io social, ndo sejam desprezados.

Além disso, na implementagdo dos meios coativos em que poderd ser aplicado o
preceito constitucional da fung@o social da propriedade urbana vem ganhando importancia o
instituto da usucapido especial. Assim € notdvel que este instituto trata do exercicio da posse,
segundo as condigdes legais, traz a garantia ao particular a aquisi¢do muito mais do que do
direito real de propriedade, e portanto o acatamento ao direito de moradia.

Exatamente por assegurar ao particular a aquisi¢do da moradia, este tipo de exercicio

da propriedade imével urbana é denominado pela doutrina como usucapido pro
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morare. Entdo, a funcido social, alegada pelo particular e esquecida por seu anterior
proprietario, certifica a transferéncia da titularidade a senhoria que dela esta a precisar.

A explicagdo e o bom senso do que significaria a fungdo social da propriedade é de
importancia essencial ndo s6 para o contexto juridico, mas, sobretudo, para o0 mundo social.

Inicialmente, na esfera juridica, por exemplo, melhor seria que fossem determinados
os casos de desapropriacdo, isto diante de uma propriedade sem sua fun¢do social mas que
estivesse satisfazendo os demais requisitos legais. Somente ent3o, no campo social. O
proprietério teria mais responsabilidade e compromisso com a sociedade, bem como seriedade
com o uso de sua propriedade no mundo sécio-juridico. O trabalhador poderia, ainda,
colaborar fiscalizando a agdo do Estado e do proprietario que ndo usa adequadamente seu
bem. A populagdo e o Ministério Publico, por fim, poderiam ficar mais atentos ao Poder

Publico para trazer eficiéncia aos preceitos constitucionais.
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3 DESENVOLVIMENTO DAS CIDADES

As cidades brasileiras possuem problemas de ordem histérica, cujas consequéncias séo
niveis de entropia elevados, devido a desordenagdo em que crescem as cidades, tal
prerrogativa relaciona-se também da inadequada politica brasileira no tocante ao direito a
moradia, diante de principios como o da dignidade da pessoa humana, previsto na constitui¢io
Federal e do desenvolvimento sustentdvel, na preservacdo do meio ambiente, analisa-se como
se deu o desenvolvimento das cidades brasileiras, identificando inclusive os aspectos
constitucionais na defesa dos direitos das minorias como os indios, comunidades de

quilombos e os pequenos produtores rurais.

3.1 O DIREITO A MORADIA E O PRINCIPIO DA DIGNIDADE DA PESSOA HUMANA

A maioria dos Estados Democraticos de Direito reconhecem a legalidade ¢ a
centralidade e prevaléncia da pessoa humana em seus textos constitucionais ¢ ndo ¢ diferente,
no caso brasileiro, o qual consagra a dignidade da pessoa humana como um dos fundamentos
da Republica.

Por outro lado, tratando-se de uma das linhas deste trabalho, qual seja, o principio da
digmdade da pessoa humana, o assunto serd analisado, sem contudo, ter a intengio de
esgotar o tema.

Por principios, deve-se entender 0 momento ou local em que algoe tem origem,
elementos, proposi¢des dirigentes de uma ciéncia, s quais todo o desenvolvimento posterior
dessa ciéncia deve estar subordinado.

Como ensina Rothenburg (2003, p.11), na Constitui¢do Brasileira, ha dispositivos que,
numa analise sumaria, observa-se, desde logo, tém carater amplo e abstrato. E o que ocorre
com o art. 1°, ao estatuir que a Reptiblica Federativa do Brasil constitui-se em Estado
Democratico de Direito. Por isso, se trataria de um principio constitucional. Outras
disposi¢bes, ao contrario, apresentam maior especificidade, constituindo-se regras
constitucionais. E o caso do art. 20 e incisos, ao elencar os bens da UniZo.

Os principios constitucionais, segundo © mesmo autor, ndo sdo outros que os

principios gerais de direito, ou s¢ja, preceitos que consagram os valores mais importantes (ou
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cuja tutela juridica é reputada mais conveniente) num determinado contexto historico, e
que s6 podem fazé-lo adequadamente por meio de enunciados vagos e ajustaveis, mas
representam a positivagdo de muitos dos citados valores.

Principios, consoante Slaibi Filho(1989, p.122), amparado em Osvaldo Aranha
Bandeira de Mello, a “diretriz fundamental de um sistema” e, complementa o primeiro autor
citado: “As diretrizes da atuacio do Estado brasileiro sdo tratadas nos primeiros quatro artigos
da Constitui¢do. O Estado, como estrutura funcional do poder popular, tem por objeto
alcangar os bens necessarios ao titular do poder. O Estado nada mais é do que o instrumento
pelo qual o titular do poder busca alcancar tais bens. Dai por que a atuag@o estatal limitada
por diversos principios™.

Para evidenciar a relevancia dos principios constitucionais, alguns autores fazem
referéncia a eles como “sobre principios™, Correia (2006, p. 259), faz relagdo, sobretudo, ao
principio da dignidade da pessoa humana, para ele, “no nosso entender, dois deles se
apresentam imediatamente do sistema constitucional: a dignidade humana e a liberdade.
Utilizando ambos como modelo, a aplicagdo do direito se torna, mais precisa”.

Esses principios, preponderantes, sdo denominados, por Derani, (1999, p.245)
principios-esséncia, pois “traduzem uma ética social de atuagdo. Informam o conteido da
norma, texto normativo aplicado, por constituirem o nicleo orientador da interpretagdo. A sua
modifica¢do altera forgosamente o carater essencial da sociedade”.

Embora nédo discorrendo em sobre-principios, outros doutrinadores determinam a eles
igual importancia. Dessa forma, com relagdo do principio da dignidade da pessoa humana,

Silva (2000,p. 149) assim se manifesta:

A dignidade da pessoa humana constitui um valor que atrai a realizag@o dos direitos
fundamentais do Homem, em todas as suas dimensdes; e, como a democracia ¢
o regime politico capaz de propiciar a efetividade desses direitos, o que
significa dignificar o Homem, ¢ ela que se revela como o seu valor supremo, o
valor que o dimensiona e humaniza.

Bonavides (2001, p.232) realga, o papel de extremo valor. Assevera ele: “O principio
em tela é, por conseqiiéncia, o ponto de chegada na trajetoria concretizada do mais alto valor
juridico que uma ordem constitucional abriga.” Nenhum principio é mais valioso para
condensar a unidade material da Constitui¢io que o principio da dignidade da pessoa

humana”.
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O constitucionalista Moraes (2002, p.128) observa que, apenas em situagdes especiais,
tal principio cedera lugar a outros valores. Para ele a dignidade da pessoa humana é um valor
espiritual e moral intrinseco a pessoa, que se manifesta de modo particular na momento
de decidir o préprio destino conscientemente e responsavel pela propria vida, traz consigo
a vontade de receber o respeito por parte das demais pessoas, constituindo-se em um
minimo inatingivel que todo estatuto juridico deve assegurar de maneira que apenasem
casos excepcionais possam ser feitas limitagdes ao exercicio dos direitos fundamentais,
mas sempre sem depreciar 0 necessario apreco que merecem todas as pessoas enquanto
serem humanos.

No entendimento de Slaibi Filho (1989, p.133), o principio da dignidade da pessoa
humana tem haver com a pessoa como nucleo e nio a sociedade politica, pois para ele o
homem é o centro, sujeito, objeto, fundamento e fim de toda a atividade estatal, o
principio democratico do poder determina que a pessoa humana, na totalidade de sua
dignidade e cidadania, se volte toda a atividade estatal. O Estado ndo ¢ mais o poder
inativo e sim uma organizagdo acima de tudo intervencionista e assisténcialista, ao
menos quando exigirem as formas de amparo a pessoa.

Nao menos importante o posicionamento de Barroso (2003, p.37-39), segue a
orientagdo da Conferéncia Mundial dos Direitos Humanos de Viena, acima citada, pois

salienta o autor:

O principio da dignidade da pessoa humana identifica um espago de integridade
moral a ser assegurado a todas as pessoas por sua s6 existéncia no mundo. E um
respeito a criagdo, independente da crenga que se professe quanto a sua origem. A
dignidade relaciona-se tanto com a liberdade e valores do espirito como com as
condigdes materiais de subsisténcia. O desrespeito a este principio terd sido um dos
estigmas do século que se encerrou e a luta por sua afirmagdo um simbolo do novo
tempo. Ele representa a superagdo da intolerdncia, da discriminagéo, da exclusdo
social, da violéncia, da incapacidade de aceitar o outro, o diferente, na plenitude de
sua liberdade de ser pensar e criar. Dignidade da pessoa humana expressa um
conjunto de valores civilizatérios incorporados ao patriménio da humanidade.

Barcellos (2003, p. 107) se manifesta no sentido de que o valor dignidade da pessoa
humana tem prevaléncia sobre outros, exemplificando, a legalidade e separagdo de
poderes. Seu posicionamento indica que os direitos fundamentais tém preferéncia sobre as
demais disposi¢des normativas (ou a solugdo que prestigia a dignidade humana tem
preferéncia sobre as demais). Tendo em vista tal prerrogativa a atengdo a centralizagdo

constitucional da pessoa humana, de sua dignidade e dos direitos fundamentais,
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diversos autores tém aprontado que é preferivel reduzir parcialmente os primeiros dois
principios (legalidade e separagdo dos poderes) e asseverar aos individuos por exemplo o
acesso a escola a fazer o inverso

Sua posi¢do notavel no texto constitucional, também ¢€ enfatizada por Grau (2006, p.
196-197), destacando que embora assuma solidez como direito individual, a dignidade da
pessoa humana, enquanto principio, compde, ao lado do direito & vida, o alvo essencial
dos direitos humanos. A dignidade da pessoa humana apenas serd plenamente assegurada,
enquanto se disponibilizar o acesso a todos ndo apenas as chamadas liberdades formais, mas,
sobretudo, as liberdades reais

Os instrumentos para o real amparo dos direitos humanos estdo adotando, cada vez
mais nos ultimos tempos, um papel basilar nas linhas orientadoras adotadas nas relagdes entre
os paises. De maneira que, as normas formadas nos tratados internacionais que dispdem dessa
garantia de direitos humanos estdo sendo, muitas vezes, inseridas no préprio ordenamento
juridico de alguns paises membros, como por exemplo: a Constituicdo portuguesa de 1976, a
Constitui¢do alemd: e utilizando o mesmo caminho as constitui¢des da América Latina, como
a brasileira de 1988 (art. 5.°, paragrafo 2.°).

Estes acontecimentos demonstram a verdadeira vontade dos Estados em indicar
elementos solidos para a eficaz garantia destes direitos. Esta incorporagdo ndo denota, de
modo algum, influéncia sem legitimidade nos limites de cada Estado, uma vez que nfo se
pode imaginar, que a comunidade internacional observe passiva a uma grave lesdo aos
Direitos Humanos em determinado pais, sob a escusa de que ndo poderd intervir no principio
da soberania estatal.

Nessa acepg¢do, o principio da dignidade da pessoa humana, sendo um alicerce que
constitui nosso Estado Democratico de Direito, adquire eminente destaque quando se trata da
garantia dos direitos do homem, uma vez que, tal principio direciona a compreensdo e
interpreta¢do da Constituicdo. Com isso, pode-se perceber que a dignidade do homem se
ganha novas proporgdes e se projeta sobre um numero amplo de regras ou disposi¢des
constitucionais, que visam o amparo deste direito seja cada vez mais consistente e eficaz.

O constituinte tinha a intengdo de expressar sem duvida alguma, que o texto normativo
do art. 1.° da Constitui¢do Federal de 1988 ndo abordava simples declaragdes ou enunciados
de direitos, visto que no art. 5.°, paragrafos 1.° e 2.°, formou-se as condi¢des materiais para
uma concreta incorporagdo do principio da dignidade da pessoa humana. Houve, por
conseguinte a finalidade do legislador em desejar evitar que os direitos emitidos na

Constituicio ndo continuassem como letra morta, mas ganhassem concretizagdo. Contudo,
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nfo ¢ unicamente dessa forma que se alcancard o objetivo aspirado, porque como ¢é ensino da
doutrina classica. nem toda norma constitucional tem aproveitamento imediato.

Assim, como ressalta Manoel Gongalves Ferreira Filho (2001, p.268) “...uma norma
constitucional, mesmo definidora de direitos ou garantias fundamentais, somente pode ser
aplicada se for completa”. A fundamentagéo disto € que o mesmo artigo 5.°. onde se observa
que as normas que definem os direitos fundamentais tém aplicagdo imediata (§ 1.°), apresenta
ainda o mandado de injuncdo (inciso LXXI). que se enquadre para situagdes em que mesmo
havendo a norma, ndo implementa ela uma adequada efetividade diante da sociedade. E
precisamente o que acontece com a dignidade da pessoa, que apesar de ser assegurada
constitucionalmente, nfo tem aproveitamento pratico em nossa sociedade. Por causa disso,
todos aqueles cidaddos que apresentarem essa garantia desrespeitada. possuirfio o direito
subjetivo de requerer o instituto do mandado de injungéo, diante do Poder Judicidrio, com o
fim de que se tenha viabilidade concreta para o exercicio do direito a dignidade.

A consideracdo aos direitos e garantias incluidos em tratados internacionais em que a
Republica Federativa do Brasil € parte. consolidado no pardgrafo 2.° do art. 5.°, de nossa
Constituigdio Federal, se mistura diversas vezes com o proprio conceito de direito
internacional, pois neste conceito, se estabelece que através de convengSes ou tratados
sancionados entre os povos livres, serdo adequados os direitos e obrigagdes entre as nagdes,
além dos meios de existéncia e desenvolvimento desta comunhdo universal, sendo isso tudo
consubstanciado na admissdo dos direitos fundamentais do homem e na seguranca da paz.
Com 1ss0, se entende que este respeito nada mais € do que uma real evolugdo nas relagdes
entre os Estados, fundamentado na procura, cada vez mais concretizado, da garantia dos
direitos do homem, independentemente de sua origem, raga ou nacionalidade.

A dignidade da pessoa humana, como acima ja foi realgado, antes da Constitui¢io
Brasileira de 1988, ja estava sendo registrada em varios documentos internacionais, dos quais
serdo citados apenas alguns.

A Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, logo em seu artigo quinto
considerando, explica que, na Carta, os Povos das Nagoes Unidas anunciam, de novo, a sua {é
nos direitos fundamentais do Homem, na dignidade ¢ no valor da pessoa humana, na
igualdade de direitos dos homens e mulheres. A Carta das Nagdes Unidas (terceiro paragrafo)
registra o intuito de reafirmar a crenga nos direitos fundamentais do homem, na dignidade e
valor da pessoa humana, na igualdade de direitos.

Constata-se no Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos, conforme seu

Predmbulo, que os Estados admitem esses direitos como decorrentes da dignidade inseparavel
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da pessoa, a todos os membros da familia humana. A idealidade do ser humano livre, no
usufruto das liberdades civis e politicas e liberto do temor e da miséria, ndo pode ser
efetivado, a menos que se instituam condigdes que permitam a cada um gozar de seus direitos
civis e politicos, assim como de seus econdmicos, sociais e culturais.

No 4mbito americano, a Carta da Organizagio dos Estados Americanos, no
predimbulo, afirma convictos de que a missdo histérica da América é oferecer a0 Homem uma
terra de liberdade um ambiente adequado ao desenvolvimento de sua personalidade ¢ a
concretizacfio de suas justa aspiragdes; no art. 2° g), erradicar a pobreza critica, que
estabelece um empecilho ao completo desenvolvimento democratico dos povos do
Hemisfério; j) a justiga e a seguranca sociais séo bases para uma paz duradoura.

A legislagao mais recente tem a forte tendéncia de demonstrar preocupa¢do em
explicitar e proteger o principio da dignidade da pessoa hurnana; um exemplo disso € o
Estatuto do Idoso, que inovou ao atribuir a esse segmento o direito a habitagdo, até
mesmo, instruindo facilidades referentes & aquisi¢do de moradia, embora o estabelega o
sistema de cotas. E indubitavel que, no citado estatuto, o legislador ordinario prestigiou a
dignidade da pessoa humana.

o

Também deve ser enfatizada a Ler n® 8.009/90, que preceitua sobre a
impenhorabilidade do “bem de familia”, cujo art. 1° estabelece que: “o imdvel residencial
proprio do casal ou entidade familiar, é impephoravel e ndo responderd por qualquer
divida civil, comercial, fiscal, previdenciaria ou de outra natureza, contraida pelos
cdnjuges ou pelos pais ou filhos que sejam seus proprietarios e nele residam, salvo nas
hipoteses previstas nesta Lei™.

Percebe-se que, aqui, predomina o valor da dignidade da pessoa humana,
garantindo a moradia a familia ou a entidade familiar, em desfavor de valores outros,

inclusive patrimoniais, nomeados na prépria lei. Comentando tal dispositivo legal,

Czajkowski (1998, p.26), a respeito da ndo impenhorabilidade de bens de familia, afirma:

Com relagfio ao principio da isonomia € no minimo duvidoso que uma pessoa
solteira e morando sozinha, por exemplo, ndo seja beneficiado pela lel. Numa
interpretagiio textual, parece que individuos sozinhos (solteiros, divorciados ou
separados judicialmente}), nfdo sfo merecedores do argumento da dignidade
humana (grifamos), para garantia do seu direito de habitagfio (...) Numa exegese
mais sensivel & realidade social e a natureza humana, todavia, pode ser razodvel
a orientagfo opds ta. Irmdos que, na falta dos pais, continuam a manter, por
op¢do ou comtingéneia o espirito da unidade familiar, tornam plausivel a
incidéncia do beneficio, ainda que ndo se cuide de uma familia tipica.
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E de ampla importancia a Lei Complementar n° 111, de 6 de julho de 2001, que
dispde do Fundo de Combate ¢ Erradicagdo da Pobreza, previsto no art. 79 do Ato das
Disposi¢cdes  Constitucionais  Transitdrias, com a redagdo dada pela Emenda
Constitucional n® 31/2000, a qual propde ag¢des suplementares de habitacio e afirma o
objetivo de viabilizar a todos os brasileiros acesso a niveis dignos de subsisténcia, cujo
principio € claramente percebido na redagdo do art. 1° dos Atos das Disposicdes

Constitucionais Transitorias.

3.2 O DIREITO A UMA CIDADE SUSTENTAVEL

O principio do desenvolvimento sustentivel se baseia no acolhimento das
necessidades ¢ anseios da Sociedade no mundo atual, sem o comprometimento das geracoes
futuras em conseguirem realizar suas proprias necessidades. Nesse contexto, a politica de
desenvolvimento urbano deve ser dedicada para gerar o desenvolvimento sustentavel, de
modo a satisfazer as caréncias das geragdes presentes ¢ futuras. O atendimento as caréncias da
sociedade denota envolver o desenvolvimento urbano como uma politica publica que torne
real os direitos humanos, de modo a assegurar & pessoa humana uma de vida digna

Cabe frisar que a sustentabilidade € um conceito complexo, que envolve as dimensées
ambiental, social, econémica ¢ temporal dos processos urbanos. Ndo pode ser usada de forma
reducionista, por mais que o conceito de desenvolvimento sustentavel venha sendo discutido ¢
entendido, por sua funcionalidade, j& que pode ser adequado a diversas questdes. Pode
significar desde o ideal de um desenvolvimento apropriado a atender as necessidades das
presentes geragdes sem comprometer a possibilidade das geragdes futuras.

O historico de nossas cidades, tal como sdo demonstrados, envolvem elementos
politicos, culturais, sociais e econdmicos da maior importdncia. Os elementos juridicos, no
entanto, raramente sdo observados, discutidos ou explicitados, embora estejam presentes na
organizagio dos nucleos urbanos. Portanto, ja nfo ¢ possivel descrever as dificuldades da
situagdo urbana brasileira sem falar no papel que o Direito desempenhou no seu processo de
consolidacdo e desenvolvimento.

A promulgacdo da Lei de Terras, em 1850, foi a primeira legislag&o, apos a era do

Brasil Coldnia que marcou, o territério das cidades. A Lei de Terras, tirou a legitimidade da
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posse/ocupagio como meio de acesso legal a terra no pais. A Unica possibilidade aceitavel de
obtengdo da terra no Brasil passou a ser a compra, o que tornou absoluto o direito de
propriedade e incluem, sob a forma de mercadoria, um comércio imobilidrio urbano nascente.

A partir deste acontecimento, a determinacdo legal referente a propriedade da terra,
posteriormente refor¢ada pelo carater irrestrito assumido pela direito de propriedade no
Codigo Civil de 1916, foi combinada a uma legislagio urbanistica cada vez mais sofisticada e
que reforgou a reparti¢do do territério das cidades entre zonas "dentro da lei" e zonas "fora da
lei", ou seja, legal/ilegal, formal/informal, regular/irregular.

O fato ¢ que essa cruel combinagdo do Direito Civil com o Direito Urbanistico,
condenou uma parcela significativa da populagdo das cidades a uma condigdo de
subcidadania, ja que sua relagdo com a terra ndo era titulada e a ocupagfo estava sempre
desconforme com as regras urbanisticas. Procedeu, entdo, uma intensa disparidade na
distribui¢do dos investimentos publicos, que historicamente, no Brasil, sempre acontecem nas
regides que ja estdo bem infra-estruturadas das cidades. Deste modo, a irregularidade
juridica/urbanistica da ocupacdo urbana se enquadra em uma espécie de "escudo" para a
justificativa do abandono dos territorios "fora da lei" pelo Poder Publico. Tal prerrogativa
serve como instrumento de acumulagdo de riqueza e concentragdo da renda nas cidades,
criando portanto, uma ordem excludente e injusta.

Essa dualidade de estatutos de cidadania traz maleficios aos moradores, visto que de
um lado da cidade formal e ha uma cidade informal. E que esta tltima ocupa uma érea
seguramente maior que a area preenchida pela cidade legal, possuindo uma infraestrutura
considerada como clandestina.

Raquel Rolnik (1997, p.181), em sua tese de doutorado sobre a cidade de Sdo Paulo,
por exemplo, em uma imagem bastante poderosa, sintetiza o "caleidoscépio que € a
organizagdo espacial da cidade, em uma unica imagem: a contraposi¢do entre um espago
contido no interior da minuciosa moldura da legisla¢do urbanistica e outro, trés vezes maior,
eternamente situado na zona intermediaria entre o legal e o ilegal."

Assim, essa realidade de irregularidade assume diversas facetas e multiplas tipologias,
as quais estdo marcadas pela categoria "irregular" no Brasil. As favelas sdo consequentes
exemplos da ocupagdo de areas privadas que se achavam ndo utilizadas a espera de
valorizagdo. Ha também as favelas em &reas publicas, decorrentes da ocupagdo de éreas
doadas pelo Poder Publico por loteamentos; os cortigos improvisados em casardes arruinados
e sem a menor condi¢do de moradia; os loteamentos clandestinos e irregulares; os conjuntos

habitacionais ocupados a forga, inacabados e sob ameaga de despejo; dentre outros. Além
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disso, ha a irregularidade trazida pelas classes média e alta, que surgem atvualmente no
formato do “condominio fechado” (desrespeitando a lei de parcelamento do solo), trazendo
para o setor privado, quase sempre em areas na orla maritima e fluvial, algumas das
expressdes mais importantes de degradagio ao meio ambiente do pais.

Uma das mais conseqgtiéncias mais preocupantes desse processo de habitagéo irregular
das cidades ¢ a agressio urbanistica e ambiental as paisagens urbanas. A dificuldade ao
acesso regular a um espago digno nas cidades, leva a populagéo de baixo poder aquisitivo a
buscar alternativas junto ao mercado imobilidrio ilegal, que atua praticamente em dreas
ambientalmente vulnerdveis (exatamente aquelas areas “excluidas™, por suas caracteristicas e
restrigbes legais) loteando areas de preservagdo ambiental como encostas e topos de morro,
matas ciliares nativas as margens de mananciais e cursos d’agua, os mangues, terrenos de
lixdes, dentre outros.

As "expressdes" de irregularidade juridica/urbanistica, assim também como seus efeito
degradantes, sdo um legado da historia da regulagfio mé conduzida, tanto da propriedade
imobilidria quanto das cidades brasileiras. Sendo assim, uma cidade marcada pela
desigualdade social e pela excluséo territorial, ndo € capaz de produzir um desenvolvimento
sustentavel nem oferecer uma vida digna aos seus moradores.

Apds a promulgacio da Constituicdo Federal de 1988, o capitulo "Da Politica Urbana"
da Constituicdo Federal com apenas dois artigos abriu a possibilidades de interferéncia do
Poder Publico sobre o territério das cidades e sobre a propriedade urbana. A Fungdo Social da
Propriedade passou do campo ético - difundido, ha muito tempo, pelo movimento da Reforma
Urbana - para o imperativo juridico.

O Estatuto da Cidade (Lei Federal de Desenvolvimento Urbano que regulamenta o
capitulo da Politica Urbana da Constituigdo Federal) s¢ foi recentemente promulgado em
2001. Tal dispositivo foi marcado por uma década de lutas para que ocorresse uma reforma
urbana no Brasil. A lei ndo desconhece a historia e a realidade das cidades, pelo contrério,
posiciona-se clara e diretamente como um instrumento que pode ser usado para intervir nessa
realidade, com a finalidade de modifica-la para melhor.

E perceptivel a interpretagio das diretrizes gerais da lei no sentido de elencar as
dificuldades que as cidades brasileiras atravessam e logo coloca a gestdo democritica, a
sustentabilidade urbano-ambiental, a cooperagido entre os varios setores sociais e a justa
distribuigdo dos beneficios e vinculos decorrentes do processo de urbanizagdo, dentre os

objetivos a serem alcangados para o desenvolvimento integral das cidades.
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Para tanto, a lei disciplina uma série de instrumentos juridicos e urbanisticos, os quais
reafirmam o papel principal do Plano Diretor, como “espinha-dorsal” da regulamentagio
urbanistica das cidades. Dentre os instrumentos que merecem maior énfase, tem-se o referente
a regulamentacdo de san¢des urbanisticas e tributdrias aos terrenos sub-utilizados (art. 182, §
4°), e bem como os instrumentos de Regularizagdo Fundidria, como a Usucapido Coletiva ¢ a
Concessdo de uso especial para fins de moradia. Todos esses instrumentos trazem como
condi¢do, um novo paradigma para o do direito de propriedade, subordinado ao cumprimento
de sua fung¢do social. O avango ¢ relevante, trazendo o regimento do direito de propriedade
imobilidria urbana para o Direito Publico e retirando-o em definitivo da visdo liberal e
individualista que colocava o direito de propriedade como uma parte do Direito privado. Essa
inovagdo do direito de propriedade estabelece um novo padrdo no tratamento da questio
imobiliaria urbana no Brasil.

Dentre as inovagdes da legislagdo encontra-se o notavel esforgo para,
simultaneamente, ser adotado uma série de instrumentos de reforma urbana e nido existir
negligencias, mas o necessario equilibrio entre a garantia do direito humano a moradia e o
direito a um meio ambiente ecologicamente equilibrado nas cidades. Parece estar acertado,
pelo menos na legisla¢do, essa compatibilizagdo. Os conflitos entre esses direitos tem sido
uma das infelizes caracteristicas da Politica Urbana brasileira.

O Estatuto das Cidades, desde seu primeiro artigo determina, dentre seus objetivos, o
regular uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos
cidaddos, bem como do equilibrio ambiental. Além disso, expde como uma das orientagdes da
politica urbana a classificagdo e controle do uso do solo com o fim de impedir a poluigdo e a
degradagdo ambiental.

E importante salientar o fato de que a lei em comento estabelece a sustentabilidade
como seu objetivo, mas usa um conceito bastante genérico, expresso no artigo 2°, inciso VIII,
para delimita-la: “adoc¢do de padrdes de produgdo de bens e servigos e de expansio urbana
compativeis com os limites da sustentabilidade ambiental, social e econdmica do Municipio e
do territorio sob sua area de influéncia;”

Ainda, no que diz respeito a preocupagdo do Estatuto das Cidades com a questdo
ambiental, observa-se que dentre os instrumentos implementados pelo Estatuto da Cidade, ha
a previsdo do zoneamento ambiental e o Estudo prévio de impacto ambiental (EIA) que
devera ser acompanhado, agora, de um Estudo de Impacto de Vizinhanga, instrumento novo.
O interesse ambiental de algum imovel, apontado que area de uma cidade permite que o Poder

Publico realize operagdes urbanas propondo alcancar melhorias ambientais, e transferir o
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direito de construir do proprietario para outras regides da cidade visando a preserva¢do do
bem e do interesse ambiental.

As cidades brasileiras estdo desafiadas a conectar a gestdo urbana a gestdo ambiental,
incorporando as politicas de planejamento urbano, & politica habitacional e a politica
ambiental. Isto deveria ser prioritario para politicas e agdes do Ministério das Cidades, criado
no Brasil, pelo governo de Luis Inacio Lula da Silva (em 2003).

A Agenda 21 e a Agenda HABITAT, plataformas internacionais procedente da
Conferéncia Internacional sobre meio ambiente (ECO 92) e da Conferéncia Internacional
sobre assentamentos humanos (Istambul, 1996), foram documentos contendo compromissos
para mudanca do padrdo de desenvolvimento das cidades no proximo século. Tais
documentos resgatavam, assim, o termo 'Agenda’ no seu sentido de intengdes, designio e
desejo de mudangas para um modelo de civilizagdo em que predominasse o equilibrio
ambiental e a justi¢a social entre as nagdes.

Os casuais conflitos advindos de uma coexisténcia indigna ao ambiente urbano
deverdo ser solucionados através de processos abrangentes e democraticos de governanga
estatal. O trabalho de planejar a cidade passa a ser uma oficio publico que deve ser
compartilhado pelo Estado e pela sociedade — entes co-responsaveis pela vigilancia dos
direitos humanos e pela sustentabilidade dos processos urbanos. A gestdo democratica é o
método indicado pela propria lei para uma boa condugéo da politica urbana.

Essas inovagdes, trazem dificuldades para as tumultuadas e desorganizadas cidades
brasileiras, territdrios que - vistos como negocios e oportunidades pelos especialistas do
capital imobilidrio — nunca foram planejados ou administrados com a participagdo de todos os
integrantes das camadas sociais. Sempre acontece o inverso, a histéria de gestdo urbana no
Brasil ¢ uma historia de barganha, de vantagens, de troca de favores entre as elites locais e os
que ocupam de altos postos de governo na administragdo publica. Assim, o desafio atinge
dimensdes juridicas, sociais, politicas e culturais. Estes fatos traduzem uma preciosa
oportunidade de transformar gestdes secularmente danosas e que foram incapazes de colocar
os direitos humanos e o direito a um meio ambiente ecologicamente equilibrado e sustentavel
no nucleo das preocupagdes governamentais.

Depois de tudo isto, verifica-se, no entanto a falta de a¢do dos governos ( nas trés
esferas: nacional, estadual e municipal) para que haja uma politica efetiva de mudanga, por
parte do Ministério das Cidades. Tal 6rgdo governamental ¢ mais um “cabide de emprego”,

para os “amigos” do que uma entidade séria e comprometida socialmente.
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3.3 PANORAMA SOBRE A QUESTAO DA MORADIA NO BRASIL

O problema habitacional no Brasil é uma realidade excludente, para ter a comprovagdo
disso, basta analisar a das cidades brasileiras, para se deparar com as mais deplordveis cenas,
tais como: individuos morando ao relento ou sob as marquises, principalmente, nas grandes
cidades. Sdo anunciadas, periodicamente invasdes dos espagos publicos e particulares, pelos
“sem teto”,sem terra”, dando origem aos “acampamentos” e as favelas sem as minimas
condigdes de sobrevivéncia digna.

Registram-se as ocupagdes irregulares, ou mal planejadas que em alguns casos sio
motivadas por grandes enchentes, que devastam as moradias, destroem as encostas dos
morros, levam os barracos miserdveis, que eram os lares de diversas familias. Esse incomodo
civico e politico comprometem a credibilidade da Constitui¢do e dos Direitos Humanos,

O jornal O Estado de S&o Paulo destacou em abril de 2009 que, segundo o especialista
em direito urbanistico Edésio Fernandes (2009, p.1) estima-se que o Brasil tenha um déficit
de 8 milhdes de unidades de moradia, enquanto que, nas cidades ha cerca de 6 milhdes de
terreno-+s, casas e apartamentos publicos e privados, vazios ou subutilizados. Tais
informac¢des demonstram a face perversa da politica habitacional brasileira e o
descompromisso dos governantes.

Estas dificuldades sdo decorrentes do costume dos gestores publicos em adotar
programas habitacionais colocando os beneficidrios em areas distantes dos centros das cidades
em areas sem infra-estrutura e sem 0s servigos necessdrios a uma vida digna, como agua, luz,
transporte, hospitais, escolas dentre outros. Em virtude disso as pessoas comegam a pressionar
as autoridades para que sejam instalados estes servigos. O resultado € que os terrenos, antes
vazios € abandonados a especulagfo tornaram-se valorizados, pois o poder publico passa a
investir para oferecer tais servigos que tinham que passar obngatoriamente por eles para
chegar aos loteamentos.

Segundo um estudo do Ministério das Cidades, em 2007, cerca de 12,3 milhdes de
brasileiros viviam em mais de 3(trés) milhdes de palafitas, cortigos, favelas e outras moradias
precarias nas principais metropoles do pais. O documento registra ainda, que hd um elevado
nimero de moradias sem banheiro, energia elétrica ou com outras caréncias de infra-estrutura
nas metrdpoles das regides Norte e Nordeste, onde a renda € consideravelmente menor do que

no sul do Pais devido as disparidades regionais. De acorde com o Censo 2000, pesquisa feita
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pelo IBGE, hd cerca de 1,6 milhdo de domicilios em condigdio precaria no Brasil, ou seja, nos
tltimos sete anos o numero de moradias em condigoes sub-humanas praticamente dobrou.

No ranking da caréncia habitacional, em primeiro lugar aparece a cidade de Belém,
onde aproximadamente de 1,7 milhdo de pessoas, quase metade de toda a regido
metropolitana da capital paraense, vive em péssimas condigdes. Fortaleza, Salvador e Sfo
Luis s3o capitais que aparecem com destaque. O estudo do Ministério serviu para orientar
investimentos do Programa de Aceleragdo do Crescimento.

O Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada, conforme artigo de Guilherme Balza
(2008, pl), divulgou em 2008, que em todo o Brasil, 54 milhdes de pessoas, o equivalente a
34,5% da populagdo urbana, ainda vivem em moradias sem rede de esgoto sanitdrio, com
servigos inadequados de dgua ou em condigdes de superlotagio familiar. Estes dados fazem
parte de um estudo feito com base na Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios. Outro
indicador analisado pelo Instituto é o gasto demasiado com pagamento de aluguel. Os dados
mostram ainda que 5,4 milhdes de pessoas (3,4% da populagédo urbana), alegaram gastar mais
de 30% de sua renda com o pagamento de aluguel para moradia. Em 2006, esse indicador era
um pouco menor, de 3,2%. Das 10 regides brasileiras analisadas, Brasilia é a cidade em que o
gasto com aluguel é mais intenso (6,9%), seguida, estdo Sdo Paulo (4,9%) ¢ do Rio de Janeiro
(4,5%).

No ano passado foi convidada para o cargo de Relatora Especial da ONU a Arquiteta
Raquel Rolnik (2008, p.1), a qual em entrevista 4 Agéncia Fundagio de Amparo 4 Pesquisa
do Estado de S&@o Paulo, em abril de 2008, assegurou que quase um tergo da populagio do
planeta mora em favelas ou em outros tipos de assentamentos precarios. A posi¢ao do Brasil,
segundo ela, em entrevista a Fundagdo de Apoio a Pesquisa do Estado de S&o Paulo, nessa
situagfio nfo estd nem entre as mais favoradveis, entretanto nfo se situa entre as piores. Ainda
assim, o povo brasileiro padece de problemas graves. Atualmente, 60% das moradias do
Brasil sdo ilegais ou irregulares.

E importante destacar o fato de que o setor de habitacdo ndo possui recursos com
percentuais fixos do or¢amento geral de qualquer municipio brasileiro, tendo portanto
menos prioridade do que a sadde, a educacio, que contam com fundos garantidos em
niveis nacional, estadual e municipal, com recursos estaveis. Aponta-se, também, que a
habita¢do ainda ndo tem um sistema solido de financiamento, até porque o Sistema
Nacional de Habita¢do ainda estd em construgéo, embora seja antigo.

Raquel Rolnik,(2009, p.1) em boletim a Fundagdo de Apoio a Pesquisa de Sdo Paulo

assegura que a principal dificuldade reside no chamado acesso ao solo urbano. Ressalta que os
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mais carentes ndo tém acesso a ela e, por causa disso, eles possuem a moradia eivada de
irregularidade e de ilegalidade. Elucida, ainda, que as politicas publicas sdo em geral
direcionadas para a produgdo de moradias em lugares distantes dos centros urbanos,
refletindo uma situagdo de exclusdo, onde conclui-se que as proprias iniciativas do Estado
seguem uma corrente de manter os mais pobres na periferia em guetos.

Cymbalista e Santoro (2007, p.49-52) descrevem as desvantagens de se viver em

localidades afastadas, e nas piores condigdes de vida:

Estudos recentes reiteram que pessoas que vivem nas dreas centrais tém mais
oportunidades de vida, emprego etc., mostrando que, por exemplo, pessoas
com o mesmo nivel de escolaridade que vivem em distritos da mesma cidade
tém condi¢des de vida diferentes. A urbanizagdo de favelas é muito importante
para a cidade, essa opg¢do desacompanhada de uma politica para o Centro, nio
trabalha no sentido de reverter a contradi¢do urbana que temos: um alto déficit
habitacional e um alto numero de imdveis vazios ou subutilizados. Continuamos
ocupando mal a cidade. Cabe lembrar que uma grande constante habitacional
nos ultimos anos € a impossibilidade de o poder publico enfrentar o déficit
habitacional na sua verdadeira escala. As agdes sdo pontuais e nio tém sido ¢
capazes de reduzir as demandas por habitagdo na cidade, em qualquer mandato
dos anos recentes

Dessa forma, apos andlise doutrinaria da citagdo mencionada, é perceptivel que as
pessoas que moram distantes dos centros, possuem obstaculos muito maiores a vencer, visto
que as dificuldades inerentes, nesse sentido, ainda que o individuo que habite essas areas
desprivilegiadas busque ascender socialmente, terd maiores conflitos em obter éxito, sem
dispor do fato que tera também maior influéncia para cair na marginalizacdo. Percebe-se,
pois, que as politicas brasileiras quanto “a moradia™ devem ser repensadas e planejadas sob
novos valores.

Vale salientar que, ainda, parte das moradias no Brasil, os seus donos (ou proprietarios
de fato) ndo possuem ‘titulo de propriedade’ vélidos ou regularizados, tornando-se, pois, mais
um problema a ser enfrentado pelas pessoas consideradas de ‘baixa renda’ e que ndo contam
com informag¢des ou apoio institucional nessa area. Entdo, ndo podem vender seus ‘imoveis’,
sdo enganadas, sofrem prejuizos consideraveis.

Também, esses imoveis (ndo titulados), ndo podem ser comercializados ou financiados
pelos orgdos institucionais ou receberem quaisquer apoio dos ‘programas do governo’
direcionados especificamente para implementar o  ‘Direito Humanos Fundamental a

moradia’.
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Uma conquista por exemplo, dos moradores de favelas do Rio de Janeiro que vio
ganhar o titulo de propriedade das casas. Iniciando por uma comunidade que ja foi mapeada
com a ajuda dos proprios moradores.

Serdo beneficiados os primeiros moradores que chegaram ao Morro do Cantagalo, em
Ipanema, na Zona Sul do Rio, desde a década de 30. Atualmente, sdo cerca de um milhio e
meio de moradias, que ocupam mais de 62 mil metros quadrados e abrigam nove mil pessoas.
Cidadaos que, oficialmente, néo € proprietdrios das casas que vivem.

Sendo de niciativa de duas organizacdes nfo governamentais, duas empresas privadas
e a associagdo de moradores, ha dois anos deram inicio atividade pioneira: unir esfor¢os para
estabelecer os direitos e deveres de quem mora ali.

Neste diapasiio uma das mais importantes reivindicagdes da comunidade foi
conquistada: os donos das casas terdo os titulos de propriedade, implementando, assim o

direito fundamental & moradia, para a classe social que necessita urgentemente deste apoio.

3.4 MORADIA E POLITICA URBANA

O urbanismo teve direito a atengdio exclusiva na CF/88, que consagrou a ele um
capitulo especifico dentro do titulo da ordem econdmico e financeira, além da referéncia ao
direito urbanistico no art. 24'. A inser¢io do capitulo sobre urbanismo na CF/88 foi
resultante da apresentacio de emenda popular da reforma urbana na Assembléia Nacional
Constituinte.

Sundfeld (2003, p.48) aponta que desde 1977 debatia-se no Congresso Nacional uma
proposta de Lei Nacional da Reforma Urbana, sem sucesso de aprovagéo em face da oposigéo
empresarial, vencida pelo rompimento provocado pela instauragdo da Assembléia Nacional
Constituinte em 1986.

Assim, o art. 182 fazer referéncia a adogdo de uma politica de desenvolvimento
urbano, como forma de garantia do bem-estar dos habitantes, estabelecidos em um Plano
Diretor. O cumprimento da fung&o social da propriedade urbana e a interven¢io do Estado nas

desapropriagdes, deveriam ser adequados ao aproveitamento do solo urbano. Determina ainda

! Constituicio Federal de 1988, artigo 24: Art. 24: Compete & Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar
concorrentemente sobre: 1 - direito tributario, financeiro, penitencidrio, econdmico e urbanistico;(...).
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os instrumentos do parcelamento ou edificagfio compulsorios, do imposto sobre a propriedade
predial e territorial urbana progressivo no tempo ¢ a indeniza¢do mediante titulos da divida
publica, para os casos de emprego inadequado do solo urbano.

Convém enfatizar, também, a protecdo da moradia no campo da aquisi¢do, por
usucapido, de area urbana de até duzentos e cinqlienta metros quadrados (CF/88, art. 183)%.
N&o ¢ recente este assunto, visto que surgiu pela primeira vez, em plano constitucional, com a
CF/34, (no seu art. 125), passando pelas Constitui¢des Federais de 1937 (art. 148) e 1946 (art.
156,§ 3°).

O urbanismo adicionou ao direito & moradia a acep¢do coletiva de usufruir das cidades
acesso as suas facilidades e aos instrumentos de participagdo politica. Para Alfonsin (2003,
p-170) o direito a moradia deixa de ser apenas o direito “a quatro paredes e passa a ser o
Direito a cidade, 4 moradia adequada e a cidadania” enfim, a uma vida digna e saudédvel como
direito fundamental do homem.

O Plano Diretor, € indispensavel para as cidades com mais de vinte mil habitantes, é o
instrumento fundamental da politica de desenvolvimento e expansdo urbana. Nele esta
inserido todo o resultado do Planejamento sobre a organiza¢do de uma cidade e consta as
medidas e instrumentos que serdo usados para a sua efetividade. Os ditames de ordenagéo da
cidade nele contido sfo essenciais para a verificagdo do cumprimento da fungdo social da
propriedade urbana e para a aplicacdo dos instrumentos que promovem o adequado
aproveitamento do solo urbano néo-edificado.

Segundo o Estatuto da Cidade, o Plano Diretor faz parte do planejamento municipal,
sendo um dos instrumentos da politica urbana (art. 4°, inciso 1II, letra “a”), e responsavel
pelos direcionamentos e prioridades nele instituidas e que devem ser implementadas no plano
plurianual, nas diretrizes orcamentarias e no orgamento anual (art. 40).

No que diz respeito a fungo social da propriedade urbana, o art. 39* do Estatuto da
Cidade reproduz os termos da CF/88, acrescendo que a propriedade urbana deve garantir o

atendimento das necessidades do cidaddo, quanto 4 qualidade de vida, a justi¢a social ¢ ao

* Artigo 183 Constituig3o Federal Art. 183 - Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e
cinqiienta metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposicio, utilizando-a para sua moradia ou
de sua familia, adquirir-lhe-a o dominio, desde que ndo seja proprietario de outro imével urbano ou rural.

® Estatuto das Cidades — Artigo 39: Art. 39. A propriedade urbana cumpre sua fun¢do social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenagdo da cidade expressas no plano diretor, assegurando o atendimento das
necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de vida, a justica social e ao desenvolvimento das atividades
econdmicas, respeitadas as diretrizes previstas no art. 2° desta Lei.
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desenvolvimento das atividades econdmicas, considerando as diretrizes gerais fixadas no art.
2° do mesmo Estatuto.

O Estatuto da Cidade define ainda que o contetdo minimo do plano diretor devem
conter os seguintes requisitos: a delimitagio das areas urbanas nas quais podera ser aplicado
o parcelamento, a edifica¢dio ou a utilizagdo compulsdria; as disposi¢des sobre o direito de
preempcio, a concessdo onerosa do direito de construir, a delimitagdo de 4rea para operagdes
consorciadas e transferéncia do direito de construir; e um sistema de acompanhamento ¢
controle (art. 42)".

Cabe frisar também que o art. 40°, estabelece que o Plano Diretor deve compreender o
territério do municipio como um todo, ou seja, abrange tanto a zona urbana e como a zona

rural.

3.5 POLITICAS CONSTITUCIONALMENTE ASSEGURADAS PARA AS MINORIAS

A Constituicio Federal reservou direitos exclusivos a minorias consideradas
vulneraveis, portanto nestes grupos o direito a moradia pode ser facilmente agredido, para
tanto, a Lei Magna buscou através da previsdo legal da posse das terras onde residam os
pequenos agricultores, os indios e a comunidades de quilombos.

A habitacio para o trabalhador rural deve ser avaliada também na elaboragéo da

politica agricola. E o que dispde o art. 187°, inciso VIII, da CF/88.

* Estatuto das Cidades Art. 42. O plano diretor devera conter no minimo:

I - a delimitagdo das areas urbanas onde podera ser aplicado o parcelamento, edificagiio ou utilizagio
compulsérios, considerando a existéncia de infra-estrutura ¢ de demanda para utilizagéo, na forma do art. 5°
desta Lei;

IT - disposigdes requeridas pelos arts. 25, 28, 29, 32 e 35 desta Lei;

III - sistema de acompanhamento € controle

* Estatuto das Cidades — Artigo 40: Art. 40. O plano diretor, aprovado por lei municipal, é o instrumento bésico
da politica de desenvolvimento e expanséo urbana.
§ 1° O plano diretor ¢ parte integrante do processo de planejamento municipal, devendo o plano plurianual, as

diretrizes or¢amentarias e o orgamento anual incorporar as diretrizes e as prioridades nele contidas.(...)

¢ Constituico federal Art. 187 - A politica agricola sera plancjada e executada na forma da lei, com a
participagio efetiva do setor de produgéo, envolvendo produtores e trabalhadores rurais, bem como dos setores
de comercializagfo, de armazenamento e de transportes, levando em conta, especialmente: (...}VIII - a habitagdo
para o trabalhador rural.
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A CF/88, no art. 1917, determina a aquisi¢io da propriedade de area de terra em zona
rural seja feita por aquele que “tornando-a produtiva por seu trabalho ou de sua familia, tendo
nela sua moradia”. Igualmente, os valores sociais do trabalho e da moradia sio invocados a
qualificar a posse de 4rea rural de até cinglienta hectares. O Cédigo Civil em vigor também
tratou do tema no art. 1.239.

A Lei n° 4.504, de 30 de novembro de 1964, preceitua que o Estatuto da Terra e, no
art. 17, letra “a”, faz relagfio com a desapropriacdo por interesse social entre as meios de
distribui¢do ou redistribuigdo de terras a serem efetuadas para promocio do acesso a
propriedade rural. A referida Lei dispde da “politica agricola” como ¢ conjunto de
providéncias de amparo a propriedade da terra, que se dediquem a direcionar, no interesse da
economia rural, as atividades agropecuarias, significando garantir o pleno emprego, no
sentido de harmoniza-las com o processo de industrializacdo do pais (art. 1°, § 2°).

A Constituicio Federal de 1988 reconhece aos indios os direitos originarios sobre as
terras que tradicionalmente ocupavam, conferindo a Unifo a competéncia para delimitar e
proteger as dreas indigenas e seus bens.

A Lei Maior menciona que as “terras tradicional ocupadas pelos indios™, sdo as que
eles habitavam em cariter permanente, as empregadas para suas atividades produtivas, as
indispensaveis a preservacdo dos recursos ambientais necessarios a seu bem-estar e as
essenciais a sua reproducgéo fisica e cultural, conforme seus usos, costumes ¢ tradigdes. As
mencionadas terras sdo destinadas a posse permanente dos indios, cabendo, pois, o usufruto
exclusivo das riquezas do solo, dos rios e dos lagos nelas existentes.

Ainda, estabelece a Carta Magna, a inalienabilidade e indisponibilidade dessas terras.
Desse modo, veda a remogao dos grupos indigenas, exceto em caso de catastrofe ou epidemia
que coloque em risco sua populagfio ou no interesse da soberania do Pais, ad referendum do
Congresso Nacional. Tais prerrogativas sdo asseguradas constitucionalmente tendo em vista
que os povos indigenas estdo entre 0s grupos mais vulnerdveis & violagdo do direito &
moradia.

O Relatorio da Missdo Conjunta da Relatoria Nacional e da ONU fazem referéncia as
dificuldades da utilizagéo dos territérios € do auto-sustento, pois comprometem a questio da
moradia nas areas indigenas, uma vez que transgredido tal direito em virtude de invasdes por

garimpeiros, madeireiros, pescadores, cagadores e posseiros, ou por obras de infra-estrutura

7 Constitnigiio federal Art. 191 - Aquele que, ndo sendo proprietario de imével rural ou urbano, possua como seu,
por cinco anos ininterruptos, sem oposigdo, drea de terra, em zona rural, ndo superior a cingiienta hectares,
tornando-a produtiva por seu trabalho ou de sua familia, tendo nela sua moradia, adquirir-lhe-4 a propriedade.
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de transportes como estradas e ferrovias, e, ainda, expor essas comunidades a sobreposigéo de
Unidades de Conservagdo Ambiental e pelos efeitos da poluigio por agrotéxicos e
desmatamento.

O artigo 68° dos Atos das disposigdes Constitucionais Transitérias da Constituigdo
Federal declara a propriedade definitiva das terras aos remanescentes das comunidades dos
quilombos que as estejam ocupando; fundamentando a obrigagdo do Estado em emitir os
titulos respectivos.

O Decreto n° 4.887, de 20 de novembro de 2003, regularizou tal procedimento, seja
para identifica¢fio, delimitagdo, demarcagdo ou titulagdo das terras ocupadas por
remanescentes das comunidades dos quilombos.

O Decreto mencionado conceituou como “remanescentes das comunidades dos
quilombos™ os grupos étnico-raciais, (segundo critérios de auto-atribui¢do) com trajetoria
histérica propria, dotados de relaces territoriais especificas, com caracteristicas de
ancestralidade negra que tenha relagdo com a resisténcia a opressdo historica sofrida (art. 2°).
A distingdo dos remanescentes das comunidades do quilombo ¢ atestada mediante auto-
defini¢do feita pela propria comunidade (§ 1°, do art. 2°).

Decidiu, ainda, o Decreto que “s8o terras ocupadas por remanescentes das
comunidades dos quilombos™ as utilizadas para garantir a reprodugdo fisica, social,
econdmica e cultural dessa gente. Conferiu ao Ministério do Desenvolvimento Agrario,
através do INCRA, a competéncia para identificar, reconhecer, delimitar, demarcar e titular as
terras ocupadas pelos remanescentes das comunidades dos quilombos, com excegdo a
competéncia concorrente dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios.

No Decreto sdo abordadas, também, as circunstancias em que as terras ocupadas pelos
quilombos incidam no dominio publico ou privado, terras indigenas ou sobre as quais existe
interesse publico relevante, em caso de conservacio ambiental ou de seguranga nacional,
dispondo a probabilidade da conciliagdo dos interesses ou, no caso de propriedade privada,
com a desapropriacgio.

O Relatorio da Missdo Conjunta da Relatoria Nacional ¢ da ONU destaca que no
Brasil existe aproximadamente 2 mil comunidades quilombolas, cujas casas, ( sio de taipa ou
de madeira) favorecem a contaminagdo ou propaga¢io de doenc¢a de Chagas, também, a falta

de saneamento basico e de luz elétrica.

® Constituigao federal Art. 68 - Aos remanescentes das comunidades dos quilombos que estejam ocupando suas
terras é reconhecida a propriedade definitiva, devendo o Estado emitir-lhes os titules respectivos.
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Enfim, ainda s@o comunidades desassistidas, que vivem em situagdo precaria, ferindo

o direito fundamental & moradia digna.
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4 INSTRUMENTOS UTILIZADOS PARA SANAR O PROBLEMA DA MORADIA
NO BRASIL

A legislagdo brasileira dispde de varios instrumentos juridicos e programas que visam
assegurar o direito 4 moradia, entretanto, verifica-se que grande parte de tais instrumentos sdo
praticamente desconhecidos e inutilizados. A Constituigdo Federal aponta o fundo de
Combate e Erradicagdo da Pobreza como uma medida tempordria de urgéncia que busca sanar
problemas de caracteres emergenciais. Ainda, para tanto, existem meios especificos para se
planejar e organizar as cidades pela Administragdo Publica como o Estatuto das Cidades e o
Plano Diretor Participativo. Observa-se também um conjunto dos programas sociais
direcionados para garantir ou adequar o direito a moradia e a analise do mais novo programa
do governo Minha Casa, Minha Vida, comparando com as politicas semelhantes de outros

paises.

4.1 FUNDO DE COMBATE E ERRADICACAO DA POBREZA

O Fundo de Combate e Erradicag@o da Pobreza, instituido pela Emenda Constitucional
tem natureza de norma transitoria, de numero 31, promulgada em 14 de dezembro de 2000, no
ambito do Poder Executivo Federal, para vigorar até o ano de 2010, tem por objetivo garantir
a todos o0 acesso a niveis dignos de subsisténcia, onde os recursos devem ser aplicados em
acdes de nutrigdo, habitagdo, educagdo, satude, refor¢o de renda familiar e outros programas
destinados a melhoria da qualidade de vida.

Trata-se também de um dos objetivos da Republica Federativa do Brasil, em erradicar
a pobreza e a marginalizag@o, na diminuigdo das desigualdades sociais e regionais (art 3°, III,
da CF). Além disso, concretiza-se no principio da dignidade da pessoa humana, um dos
fundamentos do pais da Constituigdo Federal.

H4 ainda no Congresso Nacional, um projeto de lei que visa transformar o Fundo de
Combate e |Erradica¢do da Pobreza, que tinha carater transitério, em norma permanente,
sendo tal prerrogativa inclusive um meio “perigoso™ para o desvio de dinheiro publico e a

COITUpGao.
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O mencionado Fundo fol regulamentado pela lei complementar n® 111/2001, e possui
um Conselho Consultivo e de Acompanhamento, com representantes da sociedade civil (art
79°, caput e paragrafo tnico, do ADCT).

O Fundo de Combate e Erradica¢do da pobreza é composto dos seguintes recursos:
cinco pontos percentuais na aliquota do Imposto sobre Produtos Industrializados, ou do
imposto que o substituir, incidente sobre os recursos supérfluos; imposto sobre grandes
fortunas; dota¢des orcamentarias; doa¢Ges de qualquer espécie, de pessoas fisicas e juridicas;
€ outras receitas, que serdo definidas na regulamentacfo do referido Fundo.

A Emenda Constitucional n® 42, de 19 de dezembro de 2003 aprovou a criacio de
adicionais pelos Estados e pelo Distrito Federal, de até dois pontos percentuais na aliquota do
ICMS, sobre produtos supérfluos, sem a transmissdo dos recursos aos Municipios,
disciplinada no artigo 158, 1V, da CF, para o financiamento dos Fundos dos estados e do
Distrito Federal (artigo 82, § 1°, do ADCT).

Nos Municipios hé previsdo para o financiamento dos Fundos Municipais. Entretanto,
ha a necessidade da criagdo de um adicional de meio por cento na aliquota do Imposto sobre
Servigos incidente sobre produtos e servicos supérfluos. Esses critérios sdo definidos em lei
federal (artigos 82'%, § 2° e 83" do Ato das Disposigdes Constitucionais Transitorias, este
ultimo com a redac¢do dada pela Emenda Constitucional n® 42/2003).

Assim sendo, em se tratando de individuo pobre, é assegurado, o minimo existencial,
através de prestacdes positivas por parte do Estado, incluindo-se o direito a moradia que esta

entre os direitos fundamentais sociais e que este fundo visa implementa-lo.

*® Art. 79 ADCT - O Fundo de Combate ¢ Erradicagdo da Pobreza, criado pelo art. 79 —do Ato das DisposigSes
Constitucionais Transitorias ADCT, para vigorar até o ano de 2010, tem como objetivo viabilizar a todos
os brasileiros o acesso aniveis dignos de subsisténcia e seus recursos serdio aplicados em agdes
suplementares de nutri¢do, habitacdo, salde, educaglo, refor¢o de renda familiar e outros programas de
relevante interesse social, voltados para a melhoria da qualidade de vida.

Y Art 82 Constituigfio Federal - Art. 82. Os Estados, o Distrito Federal e 0s Municipios devem instituir Fundos
de Combate 4 Pobreza, com os recursos de que trata este artigo e outros que vierem a destinar, devendo os
referidos Fundos ser geridos por entidades que contem com a participagio da sociedade civil.

§ 1° Para o financiamento dos Fundos Estaduais e Distrital, poderd ser criado adicional de até dois pontos
percentuais na aliquota do Imposto sobre Circulagio de Mercadorias e Servigos - ICMS, sobre os produtos e
servicos supérfluos e nas condigdes definidas na lei complementar de que trata o art. 155, § 2° XII, da
Constitui¢do, nio se aplicando, sobre este percentual, o disposto no art. 158, IV, da Constituigio.

§ 2° Para o financiamento dos Fundos Municipais, podera ser criado adicional de até meio ponto percentual na

aliquota do Imposto sobre servigos ou do imposte que vier a substitui-lo, sobre servigos supérfluos.

Y Artigo 83 Constituicio Federal - Art. 83. Lei federal definird os produtos e servicos supérfluos a que se
referem os arts. 80, I, ¢ 82, § 2°
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42 ESTATUTO DAS CIDADES E PLANO DIRETOR PARTICIPATIVO

A Lei n° 10.257, de 10 de julho 2001, chamada Estatuto da Cidade, (no campo da
competéncia legislativa concorrente da Unido para legislar sobre direito urbanistico,
determina as normas gerais de direito urbanistico) incluindo as diretrizes gerais da politica de
desenvolvimento urbano, mencionadas expressamente no art. 182, caput, da CF/88. O Brasil
ganhou prémios de honra da Organizagio das NacSes Unidas pela técnica legislativa da
criagdo do Estatuto das Cidades.

O artigo segundo da referida lei define as linhas gerais da politica urbana, cujo
objetivo ¢ comandar o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e da propriedade
urbana, em dezesseis incisos. Esses dezesseis incisos dispdem sobre a acessibilidade e infra-
estrutura  das cidades, sobre o correto uso do solo, do controle ambiental, a
complementaridade e integragfio das atividades urbanas e rurais e o processo de tomada de
decisdo e participacdo da comunidade, assim também como o instrumento de implementagdo
do direito & moradia da popula¢io de menor renda.

Desta forma, arrolam-se entre as diretrizes gerais: a) o direito a uma cidade
sustentavel, compreendido como o direito a terra urbana, a4 moradia, ao saneamento
ambiental, a infra-estrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho ¢ ao
lazer, para as presentes e futuras gera¢des. Menciona ainda a distribuicio justa dos beneficios
e Onus decorrentes da urbanizacdo; b) a oferta de equipamentos urbanos € comunitarios,
transporte e servigos publicos adequados aos interesses e necessidades da populagdo ¢ as
caracteristicas locats; c¢) a ordenagfio e controle do uso do solo, evitando-se usos,
parcelamentos e edificagdes excessivos, inadequados, incompativeis ou inconvenientes em
relago a infra- estrutura urbana ou a retengdo especulativa que resulte na subutilizacdo ou
ndo-utilizac8o; deterioracdo das areas urbanizadas; poluicdo e degradacdo ambiental; a
instalacdo de empreendimentos ou atividades capazes de funcionar como pdlos geradores de
trafego sem previsdo de infra-estrutura correspondente.

Estdo previstas entre as diretrizes gerais, 08 instrumentos de participagfio da populagio
local ¢ a publicidade do processo decisorio; sendo, pois, um marco da denominada
administracdo consensual, como a gestdo democratica ¢ a audiéncia do Poder Publico
municipal e da populagdo interessada em empreendimentos potencialmente nocivos ao meio-

ambiente ¢ a seguran¢a ou conforto da populagéo.
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O Estatuto das Cidades estabeleceu, ainda, diretrizes gerais acerca do planejamento
das cidades, da distribui¢do espacial da populagdo e das atividades econémicas do Municipio,
assim também como & cooperagdo entre os diversos entes federativos, a iniciativa privada e
demais setores sociais. Ressalte-se, ainda, a adaptacio dos instrumentos de politica
econdmica, tributdria e financeira e dos gastos piblicos aos objetivos do desenvolvimento
urbano, assim como a recuperagdo dos investimento pablicos que proporcione a valorizagio
de imédvets urbanos.

Constitui a citada lei a isonomia de condigdes para agentes piiblicos e privados na
promogéo de empreendimentos e atividades relativos ao processo de urbanizagio.

As diretrizes gerais, entretanto tem maior destaque, por estarem inteiramente
relacionadas ao direito a moradia adequada, o instrumento da regularizacdo fundiaria e
urbanizag¢do de 4reas ocupadas por populagdo de baixa renda e a simplificagdo da legislacdo
de parcelamento, uso e ocupacfio do solo e das normas edilicias, com o fim de reduzir os
custos e o aumento da oferta os lotes e unidades habitacionais.

Ainda, no que diz respeito as diretrizes gerais, no aspecto relacionado a competéncia
legislativa, o Estatuto da Cidade determina a competéncia da Unifio para legislar sobre
normas de cooperagéo com as demais entidades federativas e para a elaboragfo ¢ execugdo
dos planos nacionais e regionais de ordenagao do territdrio e de desenvolvimento econdmico e
social.

Um dos instrumentos urbanisticos com maior destaque no Estatuto da Cidade é o
Plano Diretor Participativo, ja mencionado. A participagdo popular nos processos de
planejamento e gestdo dos municipios tormou-se um meio essencial, para a construgdo da
gestdo democrética e responsavel das cidades brasileiras.

Correntes surgiram para a constru¢do de alternativas incentivando um urbanismo
critico democratico que passa por desconstruir idéias e praticas dominantes. Nesse diapasdo, a
estudiosa Maricato (2001, p.184), propds que as alternativas aos modelos tradicionais de
planejamento urbano, deveriam buscar uma interagdo entre plano ¢ gestdo. Para a autora, o
distanciamento entre plano e gestdo se reduz com a pratica de disfarcar com palavras e
conceitos modernos procedimentos arcaicos.

Nessa acepgéo, segundo Maricato, nédo ¢ interessante um plano normativo que apenas
acabe na aprovagio de uma lei, mas que ele seja comprometido com a sociedade ¢ tenha uma
amplitude de gestdo democratica para a correcdo de seus rumos, com investimentos

determinados, agdes definidas e fiscalizagao efetiva.
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Discute também, um planejamento includente, no qual a politica de inclusio
urbanistica tem em seu nicleo a defesa do direito & moradia digna e ao uso da cidade, sendo
que o direito & moradia deve estar interligado ao direito a cidade. A produgdo de moradia
necessita ndo apenas de uma parcela de terra, carece da terra urbana, ou seja, aquela servida
por infra-estrutura e servigos (rede de agua, rede de esgoto, rede de drenagem, transporte,
coleta de lixo, iluminag@o publica, além dos equipamentos de educagdo, satide e outros) que
oferece uma habita¢do saudavel. A doutrinadora coloca em questdo se realmente ¢ possivel
desenvolver um planejamento democratico no Brasil. Este parece ser o desafio que estava
determinado para o Estatuto da Cidade.

A participa¢do popular ¢ o componente novo na proposta de planejamento e gestdo
urbanos trazido pelo Estatuto da Cidade, capaz de produzir modificagdes significativas nos
centros urbanos, com aspectos positivos e negativos. O procedimento de participagdo
dependera do nivel de maturidade dos movimentos sociais e comprometimento da populagao.
Tais instrumentos, buscam ir além da conquista dos direitos 4 moradia e servigos urbanos. E
necessario destacar a relevancia do Estatuto da Cidade no processo de democratizagdo da
gestdo urbana, entretanto deve-se reconhecer os seus limites.

Acerca dos limites do Estatuto da Cidade, Alessandri (2005, p.1) sustenta que estes
instrumentos institucionais langados, sob a coordenagdo politica do Estado, assinalam
inequivocamente na diregdo de que o direito a cidade deve ser compreendido como o “direito
a moradia e aos servigos”, para uma facilitagdo que deixa de lado o ponto do habitar em sua
dimensdo restrita, isto porque o “direito a cidade” esta conexo com o que o Estado esta
disposto a oferecer a cidade. O entendimento mais abrangente da nogdo de habitar ndo se
resume apenas ao espago privado. A agdo de habitar abarca uma relagdo com os espagos
publicos, (como lugares de encontro, reunido, reivindicagdo e sociabilidade). Nestes lugares, o
individuo se coloca em interagdo com o outro, com a cidade e com suas infinitas
probabilidades de crescimento.

Algumas experiéncias de elaboragdo de Planos Diretores Participativos a partir da
aprovagdo do Estatuto da Cidade também tém revelado possibilidades e limites que
dependerdo das correlagdes de forgas de cada municipio, visto que, ha necessidades
especificas para cada municipio, além de outras questdes relevantes como: poder de controle e
de manobra das decisdes pelos interesses de algumas categorias, que, favorecem a “tomada de
decisdo™ muitas vezes viciadas e contrarias aos Direitos Humanos.

Apesar das condigdes favoraveis a proposta de gestdo democratica das cidades, com a

aprovagdo do Estatuto da Cidade, da criagdo do Ministério das Cidades e da realizagdo de
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Conferéncias, o crescimento do processo participativo dependerd de varias caracteristicas e
condicionantes em cada municipio brasileiro, entre os quais aqueles decorrentes do contexto
politico local, considerando que a histéria do lugar, suas caracteristicas geograficas e sociais
particulares de cada regido.

Perante tais expectativas depositadas desde a aprovagdo do Estatuto da Cidade e das
possibilidades da gestdo democratica da cidade, surgem questionamentos, tais como, quais
seriam as possibilidades de mudanga a partir da implementagio das politicas urbanas previstas
pelo Estatuto da Cidade ou ainda,, ou ainda se realmente a democratizagdo do planejamento
urbano afiangaria as mudangas sociais indispensaveis para a justica social. A ampla
expectativa na edificagdo de um Plano Diretor Participativo contém um risco de se criar uma
confianga demasiada na capacidade do Plano Diretor de resolver os problemas sociais
conforme previsto no Estatuto da Cidade.

Por outro lado, o componente novo parece ser uma espécie de resgate, enquanto que
no campo das possibilidades de mudancas na cidade existe uma afinidade, entre o
fortalecimento do processo participativo no planejamento na gestfo urbana e a construcio dos
espagos publicos e da urbanidade. A heranga do urbanismo contemporineo esta fortemente
marcada por uma pratica de planejamento urbano pautado nas vontades diversas dos
governantes, sem realmente haver o interesse em resolver questdes que tornem digna a
moradia para a populagdo. O processo participativo aponta a probabilidade de trazer para o
centro, o interesse popular, fortalecendo assim, o que se impde ao planejar a cidade, dando
sentido aos espagos publicos que estdo ociosos, desabitados ou vazios, pois o direito a
moradia abrange ndo apenas os espagos fisicos para se viver, mas também os servigos que

garantemn uma vida digna.

4.3 PROGRAMA NACIONAL DE REGULAMENTAGCAO FUNDIARIA

A regularizacio fundiaria é a agfio de interferéncia publica em 4reas urbanas ocupadas
por assentamentos informais. Tal processo compreende a esfera juridica referente a titulagdo
dos terrenos, integrada a dimensdes urbanisticas e ambientais, centralizada na legitimagdo do

parcelamento e dos parametros de uso e ocupagao do solo.

Este ¢ um processo que ndo se limita somente a titulagfo, ele deve estar em harmonia

com os projetos de melhoria urbana, com a competéncia da equipe do municipio que ird
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propor as diretrizes da politica habitacional, da politica social e do Plano Diretor. A politica
de regularizagdo fundidria deve ser, também habil para superar os artificios que contribuem
para a irregularidade e que emperram a tomada de decises.

Os procedimentos de regularizagdo fundiaria em areas privadas materializam a
concretizagdo do Direito a moradia, buscando asseverar os Programas de Regularizagdo
Fundiaria e ndo especificamente o Direito & Propriedade. Nesses termos, sdo relevantes
instrumentos como a Concessdo do Uso Especial Para Fins de Moradia, assim também como
agdes coletivas de regularizagdo fundiaria.

O Estatute da Cidade, ao lado da Medida Proviséria n® 2.220, instituiram diversos
instrumentos para implementar a regularizagfo fundidria no Brasil, tais como: Usucapido
Especial Urbano (individual/coletivo), Concessdo de Uso Especial para fins de moradia
(individual/coletivo) e as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS).

Esses institutos sdo independentes do Plano Diretor. Cabe frisar que mesmo nas
situagcdes em que o poder publico ndo atua, o individuo tem o direito a regularizacdo
fundiaria. E direito da comunidade reivindicar a regularizagio fundiaria.

No Estatuto da Cidade estdo previstos, também, meios que induzem as formas de uso e
ocupacio do solo, com consequéncias sobre a interagéo entre a regulagéo urbana ¢ a ldgica de
constitui¢do de pre¢os no mercado imobiliario. O IPTU Progressivo no Tempo, o Solo Criado
e o Direito de Superficie sdo exemplos de dispositivos que, ao gerarem a separa¢do entre o
direito de propriedade e a potencialidade construtiva atribuida pela legislagio aos terrenos,
agem sobre a dindmica imobiliaria, obstando processos especulativos. Esses instrumentos sdo
essenciais no ambito das chamadas politicas preventivas. Os programas de regularizagio
fundidria precisam ser compativeis com investimentos pablicos e com aspoliticas sociais e
urbanisticas que motivem opgdes adequadas e acessiveis de moradia social para os grupos
mais pobres.

Assim, o Estatuto da Cidade concebe um termo de referéncia legal que consagra a
aplicagdo de vanos instrumentos de regularizagdo fundiaria, além daqueles voltados para
democratiza¢do da gestio urbana e a acessibilidade 4 moradia. E imprescindivel, portanto,
aplicar e aprimorar os instrumentos inseridos no Estatuto da Cidade. Nesse sentido, o Plano
Diretor é o instrumento primordial, pois as areas importantes para a utilizagdo do Usucapido
Urbano, da Concessdo de Uso Especial para Fins de Moradia, da Concessao do Direito Real
de Uso e das Zonas Especiais de Interesse Social devem estar definidas e contidas nas

proposigdes do Plano Diretor de cada cidade brasileira.
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Dentre os instrumentos supracitados a Usucapido Urbana é a que possui maior
conhecimento e aceitagdo da populagdo. Trata-se de um meio de regularizag@o fundiaria que
garante o direito a moradia as camadas sociais que vivem em favelas, cortigos, conjuntos
habitacionais invadidos e em loteamentos irregulares, podendo ser utilizado de forma
individual ou coletiva. A Constitui¢do Federal institui Usucapido em dreas urbanas em seu
artigo 183, o Estatuto da Cidade prevé usucapido coletiva e Assisténcia Técnica e Juridica
Gratuita para os casos em que se fizerem necessarios.

Cabe ao Plano Diretor determinar areas onde a populagio de baixa renda estd inserida.
Assim, tem-se a possibilidade de ser usucapida coletivamente: favelas, loteamentos
irregulares e cortigos, assim como as areas especiais de interesse social, que carecerdo de
serem urbanizadas pelo poder publico municipal.

A Concessdo de Uso Especial para Fins de Moradia dedica-se a regularizagéo
fundiéria das terras publicas informalmente ocupadas pela populagdo de baixa renda, sendo
proibida a aquisi¢do do dominio pleno sobre as referidas terras. A Constituicdo Federal (no
art. 183, paragrafo 1°), menciona que “o titulo de dominio e a concessdo de uso serdo
conferidos a0 homem ou a mulher, ou a ambos, independente do estado civil”.

A regulamentagdo do artigo 183'% foi decorrente da Medida Provisoria n° 2.220/01,
que assevera “o direito a concessdo de uso especial, de forma individual ou coletiva de éreas
publicas federais, estaduais, municipais ou do Distrito Federal, de até 250m?, localizadas em
areas urbanas.”

A agdo do poder publico em condigdes especiais, nessa questdo, estd definida nos

seguintes artigos da Medida Provisoria n°® 2.220/01:

art. 4° — No caso de a ocupagdo acarretar risco a vida ou a saiide dos ocupantes, o
Poder garantira ao possuidor o exercicio do direito da concessdo de uso especial em
outro local; art. 5° — E facultado ao poder puiblico assegurar o exercicio do direito da
concessdo de uso especial em outro local na hipétese de ocupagdo de imével: De uso
comum do povo; Destinagdo a projetos de urbanizagdo; De interesse da defesa
nacional, da preservacio ambiental e da protegdo dos ecossistemas naturais;
Reservado a construgdo de represas e obras congéneres; Situado em via de
comunicagao.

*? Artigo 183 Constituigdo Federal Art. 183 - Aquele que possuir como sua é4rea urbana de até duzentos e
cingiienta metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem oposigdo, utilizando-a para sua moradia ou
de sua familia, adquirir-lhe-4 o dominio, desde que ndo seja proprietario de outro imével urbano ou rural.
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O Plano Diretor de cada municipio deve apontar as areas que serdo reservadas as
familias que serdo relocadas, no caso das situagdes especiais, bem como decidir critérios para
o procedimento de relocagdo, devendo, também, organizar um Plano Habitacional que articule
recursos do orgamento municipal designados a implementagdo do Plano Diretor.

Além da implementa¢do dos instrumentos urbanisticos e fiscais asseverados no
Estatuto da Cidade, outras facetas do problema da regularizagdo fundidria precisam ser
consideradas. Deve-se destacar a relevancia de Programas Municipais de Regularizagdo
Fundidria que nédo se reduzam a perspectiva somente juridica do registro cartorial, mas que
harmonizem essa dimensdo urbanistica e ambiental e com as politicas publicas sociais. A
Politica de Regularizacdo deve ser competente para superar o circulo vicioso da irregularidade
e da precariedade institucional.

Portanto, sendo uma politica de cardter saneador, ela so tera defini¢ao no planejamento
das cidades se estiver conjugada com uma politica preventiva, capaz de modificar os
interesses do mercado imobiliario urbano, a exemplo da ocupag¢do dos espagos vazios urbanos
para procurar novas moradias de interesse social. Na ocorréncia da regularizacdo de
assentamentos informais, entende-se que os Programas de Regularizacdo Fundiaria devem
contemplar agdes de Regularizago Juridica referentes a titulagéio dos terrenos, de forma
combinada com Plano de Urbanizacdo, os quais sdo definidos, por exemplo, nos parimetros
arquitetdnicos e de uso e ocupagdo do solo concilidveis com as dimensdes socioecondmicas €
fisico-ambientais das dreas sob interferéncia.

A respeito do papel da Unifo nas Politicas de Regulariza¢io Fundiaria, é de primordial
relevincia articular e implementar programas de apoio as agdes na esfera municipal, que
facilitem a formulagdo dos programas especificos de regularizagdo fundiaria com as outras
politicas que se relacionem entre si, como ¢ exemplo da Politica de Gestdo das Terras
Publicas conduzida pela Secretaria do Patrimdnio da Unido (SPU).

Nessa acep¢do, o Ministério das Cidades pds em execugdo o Programa Nacional de
Apoio a Regularizagdo Fundiaria Sustentavel, através da Secretaria Nacional de Programas
Urbanos (SNPU). O Programa tem a natureza de apoio porque a competéncia constitucional é
do municipio. O governo federal tem atuado de forma mais direta e, de algum modo, dando o
exemplo nos assentamentos precarios situados em terras da Unido. Diversas sdo as agdes ja
em encaminhadas, no que se refere a tematica da regularizagéo fundidria em éreas da Unido,
tais como terrenos de marinha, em imoéveis subutilizados da Rede Ferroviaria Federal ¢ do
INSS.

Essas acdes influenciardo tanto a politica habitacional local, no que concerne a
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regularizagio dos assentamentos informais localizados em areas publicas, quanto no dmbito
especifico da Politica do Patriménio Publico no pais.

A dificuldade € conciliar as interven¢des com os padrdes técnicos urbanisticos e
ambientais dos assentamentos urbanos, além dos direitos a serem reconhecidos. Esses
elementos terdo que ser analisados conjuntamente para a sustentabilidade dos programas e
para que tenham impactos significativos na realidade brasileira.

E imprescindivel, pois, que os programas ¢ os instrumentos de regularizagio fundidria
estejam interligados ao Plano Diretor e ao projeto especifico da cidade. O ajuste desses
instrumentos podera finalizar diversos problemas de ilegalidade urbana, como por exemplo, a
implementagido do solo criado ou das Operagdes Urbanas Interligadas.

O Plano Diretor € uma maneira de levar os processos de regularizagdo fundiaria, para
uma situagio de efetiva participagéo social. O Estatuto da Cidade reune elementos de agfio e
de participagio direta dos cidaddos no processo decisério, definindo audiéncias puiblicas,
plebiscitos, referendos, conferéncias, além da obrigatoriedade de implementagio de
orgamentos participativos.

Nio obstante tenha agravado a criagdo de formas de participagdo popular, tal
prerrogativa ¢ vital e deve ser garantida nos processos do Plano Diretor dos municipios, seja
por intermédio de uma politica de capacitagéo, seja pela criagdo de grupos gestores nos
assentamentos informais.

A consequéncia dos processos de regularizacdo fundidria marca a oportunidade da
construgdo de cidades mais justas e saudaveis e para o aprofundamento dos instrumentos e
mecanismos de planejamento, indispensaveis para a concretizagdo dos direitos humanos no

pais, em especial, do direito a moradia.

4.4 SISTEMA FINANCEIRO DE HABITACAO

A Unido, através da Lei n° 4.380, de 21/8/1964, estabeleceu o Sistema Financeiro de
Habitacdo (SFH) e criou o Banco Nacional de Habitagdo (BNH) como um dos instrumentos
de sua interferéncia saudavel no setor habitacional. O Sistema Financeiro de Habitagdo tem
por objetivo facilitar e promover a construgio e a aquisigdo da casa propria ou de uma

moradia digna, principalmente pelas pessoas pertencentes a camada de menor renda da

populagdo (art. 8°, na redagdo dada pela Lei n® 8.245, de 18/10/1991).
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Em vinte € um de novembro de 1986, com o Decreto-Lei n° 2.291, o Banco Nacional
de Habitagdo foi extinto, repassando todos os seus direitos e obrigagdes para a Caixa
Econémica Federal. Tal medida teve como conseqiiéncia o oferecimento de oportunidades de
moradia a outros grupos socioecondmicos, especialmente para a classe média, além da
populagdo carente e de baixa renda, onde o padrao foi o de construir na periferia. Ademais as
unidades financiadas foram insuficientes, tendo que os mais necessitados criaram suas
proprias solugdes, como morar nas favelas, nos loteamentos irregulares, nos cortigos, dentre
outros.

A Medida Proviséria n°® 2.196-3'%, de 24/8/2001, autorizou a Unido a criar a EMGEA
— Empresa Gestora de Ativos, que constitui uma empresa publica federal atrelada ao
Ministério da Fazenda (art. 7°). A CEF observou a possibilidade de transferir 8 EMGEA as
operagdes de crédito imobilidrio e seus acessorios. A EMGEA tem tido participagdo ativa em
audiéncias de conciliagdo e em processos que tratam de contratos de financiamento
imobiliario ndo adimplidos pelos mutuarios.

A Lei n°® 7.196, de 13 de junho de 1984, instituiu 0 PLAMO — Plano Nacional de
Moradia, através da adogdo do regime transitorio de aluguel, para familias com renda
equivalente a até cinco vezes o maior salario de referéncia no Pais, sem condi¢des para a
aquisicdo imediata de uma habitagdo completa, com recursos do Sistema Financeiro de
Habitag@o e cujos executores sdo administradores financeiros do BNH ou outras entidades a
critério do BNH. Porém, ndo se trata de lei que designe diretrizes gerais para o
desenvolvimento urbano ou para a habitagdo e sim medida destinada a implementar o direito
social a moradia para aqueles que ndo tém condi¢des de adquirir uma habitacdo.

A lei mencionada, entretanto, ndo possuiu visivel eficacia, visto que, raramente se
consegue perceber um cidaddo que foi beneficiado por ela. Este fato ¢ culpa do Estado, pois
ndo consegue abranger a populagdo mais pobre devido as garantias exigidas e da burocracia.
Dai o Estado € responsavel pela ilegalidade de muitas formas, nessa area.

Os paises europeus também passaram por uma crise habitacional e solucionaram seus
problemas através do aluguel social, segundo dados do Jornal O Estado de Séo Paulo de 12 de
abril de 2009 que cita este acontecimento em entrevista ao especialista no assunto Edesio

Fernandes:

** Medida Provisoria n® 2.196-3 Art. 7° Fica a Unido autorizada a criar a Empresa Gestora de Ativos - EMGEA,
empresa publica federal, vinculada ao Ministério da Fazenda.



e s,

67

A Inglaterra, a Franga, a Holanda , os paises europeus passaram por uma crise
habitacional no péds-guerra, todos responderam com um leque de alternativas. Uma
dessas opgdes que o Brasil tem de tentar € o aluguel social, porque nem toda solugfo
de moradia é uma solugdo de propriedade. Nas Convengdes Internacionais ndo se
fala que o governo tem obriga¢io de distribuir propriedades ou nem sequer vendé-
las. A obrigagdo € garantir o acesso a moradia adequada (grifo nosso)

Esta situagfio ¢ ainda mais grave quando sabe-se que, conforme mencionado, o Brasil
possui cerca de seis milhdes de imdveis construidos, puiblicos ou privados que estdo vazios ou
subutilizados e hd um déficit habitacional de oito milhdes de unidades, (segundo fonte do
mesmo jornal O Estado de S&o Paulo em abril de 2009). A combinac¢do desses fatores seria
prodigioso, na aplicagdo do aluguel social, mantendo-se o controle juridico sobre a

propriedade e simultaneamente cumprindo sua fungéo social.

4.5 SISTEMA NACIONAL DE HABITAGCAO DE INTERESSE SOCIAL

A Lei n® 11.124, de 16/6/2005, dispde acerca do Sistema Nacional de Habitagdo de
Interesse Social — SNHIS, cria o Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse Social (FNHIS),
bem como institui 0 Conselho Gestor do FNHIS. Tal lei estabelece outro mecanismo
importante sobre a implementacdo do direito & moradia para a populagdo de baixa renda,
como acessibilidade a terra urbanizada e a habitago digna e sustentavel.

Para a concretizagdo de tal prerrogativa, toma-se como principios do Sistema, dentre
outros, a moradia digna como uma diretriz de inclus3o social e a funcéo social da propriedade
urbana visando & inibi¢do da especulagfo imobilidria ao permitir o acesso a terra urbana e ao
pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade.

Dentre as diretrizes da referida lei, enfatiza-se a prioridade para planos, programas e
projetos habitacionais destinados para a populacio de menor renda, além do uso prioritario de
terrenos de propriedade do Poder Publico para a implanta¢do de projetos habitacionais de
interesse social e a concretizagdo de mecanismos de quotas para idosos, deficientes e familias
comandadas por mulheres dentre o grupo identificado como vulneraveis e também de menor
renda.

Cabe ressaltar que a criagdo do FNHIS, € gerido por um Conselho Gestor e aplicados

em agdes vinculadas aos programas de habitag@o de interesse social. A Caixa Econdmica




68

Federal é o agente operador do FNHIS. Infelizmente, esta lei ndo possui o apoio e a agio

governamental que deveria.

4.6 PROGRAMAS HABITACIONAIS DO MINISTERIO DAS CIDADES

No ambito federal, ¢ pertinente ao Ministério das Cidades, o dever de “promover a
inclusdo social mediante a articulagdo, a implantacio e a implementago — em parceria com
todas as esferas do Poder Publico e com a sociedade - de programas e agdes destinados a
universalizar o acesso da populacdo urbana a habitagdo digna, ao sancamento ambiental e &
mobilidade que € dada pelo transito e transporte publico”, isto nos termos da Lei n® 10.683, de
28 de maio de 2003, que dispde sobre a organiza¢io da Presidéncia da Republica e dos
Ministérios.

Compdem a estrutura do Ministério das Cidades a Secretaria Nacional de Habitagdo, a
Secretaria Nacional de Programas Urbanos, a Secretaria Nacional de Saneamento Ambiental e
a Secretaria Nacional de Transporte ¢ Mobilidade Urbana. Todos esses organismos devem
atuar no sentido da melhoria das condi¢des de vida da populagdo urbana e na linha da defesa
dos direitos fundamentais do homem.

No campo de atuacdo da Secretaria Nacional de Habitagdo existem o seguinte
programa: Programa Urbaniza¢@o, Regularizagio e Integracfo de Assentamentos Precarios,
que consiste na acio objetiva de apoiar os Estados, Distrito Federal ¢ os municipios brasileiros
nas intervengdes que se fizerem necessarias a regularizacdo fundiaria, seguranga, salubridade
e habitabilidade da populagfo estabelecida em areas inadequadas a moradia ou em situagles
de risco, tendo em vista a sua permanéncia de forma adequada ou realocagdio, proximo de
acOes integradas de habitacdo, saneamento basico que ndo cause dano ao meio ambiente ¢ a
inclusdo social.

Os recursos que ddo suporte ao programa sdo do Fundo Nacional de Habitagio de
Interesse Social acrescidos da complementacio obrigatdria de Estados, municipios e Distrito
Federal. Estes sdo aptos a participar do programa o Chefe do Poder Executivo dos Estados, do
Distrito Federal e dos municipios ou seu representante legal, bem como os dirigentes
maximos de o6rgdos da administragdo indireta dos estados, do Distrito Federal e dos
municipios.

Este programa podera ser implementado de duas formas: por Emenda Parlamentar e
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por Interven¢do Federal. Quando acessado através de Emenda Parlamentar, o agente executor
deve aguardar a comunicagdo do Ministério das Cidades e da Caixa Econdmica Federal para o
envio de documentagio necessaria.

Quando pelo processo de intervengdo deve seguir as regras do programa, enquadrar-se
em seus objetivos e diretrizes e o ente apresentou seu projeto, ou ainda por selegdo publica de
propostas realizada periodicamente pelo Ministério das Cidades. Para participar da selegio
publica, o gestor deve preencher formulério eletrénico do programa, (disponivel no site no
periodo de sele¢do) para envio de proposta, que sera analisada pelos técnicos do Ministério
das Cidades.

A 4rea de interven¢do ocupada deverd ter no minimo 60% (sessenta por cento) de
familias com renda até R$ 1.050,00 (um mil e cingiienta reais), e, ainda atender aos critérios:
ser ocupada hd mais de cinco anos ou estar localizada em situa¢do que configure risco ou
insalubridade, ou seja, objeto de legislagdo que proiba a utilizagdo para fins habitacionais,
nestes casos, em qualquer periodo de ocupagio.

O Programa Brasileiro da Qualidade e Produtividade do Habitat - PBQP-H, € outro um
programa do Ministério das Cidades que tem por finalidade aumentar a qualidade e
produtividade da construgdo civil no Brasil, por meio da criagdo e implementa¢do de
instrumentos de modernizagdo tecnoldgica e gerencial, colaborando para ampliar a
acessibilidade a moradia para a populagdo de menor renda.

Este programa compreende um grupo de agdes, entre as quais se destacam: a analise
da adequacgdo de empresas de servigos e obras, qualificagdo de materiais, componentes e
sistemas construtivos, capacitacdo profissional e assisténcia técnica a construgdo civil,
normaliza¢do técnica, capacitagdo laboratorial, avaliagdo de tecnologias inovadoras,
informagdo ao consumidor e promog¢do da comunicacdo entre os setores envolvidos. Deste
modo, objetiva a amplia¢do da competitividade no setor, melhorias na qualidade de produtos e
servigos, a diminuigdo de custos e o melhor aproveitamento da utilizagdo dos recursos
publicos. Sua finalidade, a longo prazo, € portanto, proporcionar um ambiente de igualdade
competitiva nesta area, que propicie solugdes econdmicas e de maior qualidade para a
diminui¢do do déficit habitacional no pais, atendendo, em especial, a produgdo habitacional
de interesse social.

Mais um programa do Ministério das Cidades é o Programa de Subsidio a Habitagdo
de Interesse Social — PSH, o qual objetiva propiciar o acesso @ moradia adequada a cidaddos

de baixa renda através da concessdo de subsidios. Estes sdo cedidos no instante em que o



70

cidadio assina o contrato de crédito habitacional juntamente com as institui¢cdes financeiras
habilitadas a realizarem operag¢des no Programa.

Os cidad@os sdo beneficiados por intermédio de grupos organizados pelos governos
dos Estados, do Distrito Federal ou dos municipios, e excepcionalmente, em éreas rurais, por
meio de entidades privadas sem fins lucrativos que trazem propostas as institui¢des
financeiras e aos agentes financeiros do Sistema Financeiro Habitacional.

O Programa procura atender as necessidades de moradia, oferecendo subsidios que sdo
designados diretamente a complementagéo do pre¢o de compra/venda ou da construgdo das
unidades residenciais, variando de acordo com a localiza¢do do imdvel.

O Programa envolve uma parceria entre o Governo Federal, os governos locais, as
institui¢des financeiras e os agentes financeiros do Sistema Financeiro da Habitagdo e,
naturalmente, o cidaddo beneficiario. O cidaddo para obter os beneficios do Programa PSH
devera procurar o representante desse 6rgdo no seu Estado, no Distrito Federal ou no seu
municipio para se cadastrar e obter maiores informagdes.

Os municipios, Distrito Federal ou Estados interessados em participar do PSH deverfo
cadastrar e organizar os grupos de cidaddos, apresentar proposta de participagdo no programa
a instituigdo financeira habilitada e responsabilizar-se pela formagdo do projeto de
empreendimento habitacional e pela respectiva viabilizagdo.

As institui¢des financeiras e os agentes financeiros do SFH que desejam participar do
PSH deverdo consultar as Portarias Conjuntas do Sistema Tesouro Nacional e Sistema
Nacional de Habitagdo que definem as regras do leildo. E necessério a institui¢do financeira
adquirir a Declaracdo de Habilitagdo concedida pelo Banco Central do Brasil; e no caso dos
agentes financeiros do SFH, a declarag@o concedida pela Secretaria Nacional de Habitagdo do
Ministério das Cidades.

Os destinatarios finais do PSH serfio as pessoas fisicas com rendimento familiar
mensal bruto ndo superior a R$ 1.245,00. Os beneficiarios terdo que apresentar documentagéo
que permita seu cadastramento e seleg@o pelos 6rgdos municipais ou estaduais adequados.
Quando selecionados, ficam os beneficiarios responsdveis por contratar operagdo de crédito
habitacional junto as institui¢des financeiras habilitadas, respondendo pelas obrigagdes dela
decorrentes.

Outro Programa do Ministério das Cidades ¢ o que visa adequar as moradias ja
existentes, trata-se do Projeto Prioritario de Investimento — PPI. Este programa objetiva
proceder Intervengdo em favelas ele foi criado em 2007 através do PAC, Programa de

Aceleragdo do Crescimento, e estd previsto para atuar até o ano de 2010.
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As intervengdes propostas deverdo ter como objetivo principal a implantagdo de agdes
necessarias a regulariza¢do fundiaria, seguranga, salubridade e habitabilidade de populagio
estabelecida em dareas inadequadas a moradia, visando a sua permanéncia ou realocagdo,
atraveés da execugdo de agdes integradas de habita¢do, saneamento e inclusdo social.

Como visa ao atendimento a populagdo situada em dreas sujeitas a fatores de risco,
insalubridade ou degradagdo ambiental, o PPI tem como prioritario o atendimento as familias
que preencham o seguinte perfil: menor renda per capita, maior nimero de dependentes, a
mulher responsavel pelo domicilio, idosos, portadores de deficiéncia, comunidades
quilombolas ou de etnias negra ou indigena, bem como a demandas apresentadas por
movimentos sociais, associagdes e grupos representativos de segmentos da populagao.

Os objetivos de tais prerrogativas sdo criar mecanismos capazes de valorizar as
potencialidades dos grupos sociais atendidos; fortalecer os vinculos familiares e comunitarios;
viabilizar a participa¢gdo dos beneficidrios nos processos de decisdo, implantagdo e
manuten¢do dos bens e servigos, a fim de adequé-los as necessidades e a realidade local, bem
como a gestdo participativa, que garanta a sustentabilidade do empreendimento.

Podem pleitear os recursos o chefe do poder executivo dos Estados, do Distrito
Federal e dos municipios ou seu representante legal; e os dirigentes méximos de 6rgdos da
administragdo indireta dos Estados, do Distrito Federal e dos municipios.

A Carta de Crédito Individual constitui mais um dos programas com a finalidade de
conceder financiamentos a pessoas fisicas para fins de aquisi¢do, construgdo, concluséo,
ampliagdo, reforma ou melhoria de unidade habitacional, proporcionando ainda a aquisi¢do de
cesta de material de construgdo ou a obtenc¢ao de lote urbanizado.

Este programa pode atender a necessidades referentes a aquisicdo de unidade
habitacional nova, constru¢do de unidade habitacional, compra de unidade habitacional usada,
conclusdo, ampliagdo, reforma ou melhoria de unidade habitacional existente, bem como a
obten¢do de material de construgdo ou a aquisi¢do de lote urbanizado. Observe-se que sdo
considerados iméveis novos aqueles imoveis prontos com até 180 dias de “habite™ ou com
prazo superior, desde que ndo tenham sido habitados ou alienados

Nio ha inscrigdo para participar do Programa. As condig¢des especificas s@o realizadas
com o seguinte procedimento, os interessados buscam diretamente um Agente Financeiro
competente para operar o programa do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo - FGTS,
como, por exemplo, a Caixa Economica Federal. O valor do financiamento ¢ decidido em
fungdo do resultado da analise de risco € apuragdo da capacidade de pagamento do cliente,

(efetuada pelo Agente Financeiro) respeitados os limites de renda e de avaliagdo do imdvel.
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Todo cidaddo com rendimento familiar mensal de até R$ 1.500,00 possui direito a
descontos nos seus financiamentos concedidos com recursos do FGTS. Os descontos
representam o pagamento da despesa financeira da operagfio de crédito, isto ¢, o custo
bancario do financiamento prestado. Por intermédio desse desconto € possivel o cidadio obter
um financiamento com juros de 6% ao ano.

O cidadio tera acesso a um valor de financiamento de acordo com sua capacidade de
pagamento. A capacidade de pagamento € analisada, de acordo com cada caso, pelo Agente
Financeiro, levando em consideragdo, entre outros fatores, a renda familiar. Ndo existe
valores de financiamento previamente estabelecidos. Além disso, o FGTS ndo financia 100%
do valor do imovel, sendo necessaria uma compensagio por parte do comprador.

O cidaddo que nio possuir Carteira de Trabalho assinada, contra-cheque ou outra
maneira de comprovar, formalmente, seu rendimento mensal também poderd pleitear
financiamento com recursos do FGTS. Os Agentes Financeiros buscardo caracterizar a renda
familiar do cidadio por intermédio de questiondrio especifico.

A Carta de Crédito tem sido alvo de criticas devido a denuncias de estar sendo
utilizada para beneficiar imobiliarias e corretores de imdveis. Segundo o Jornal Contraponto
(2009, p.6), de 13 a 19 de abril de 2009, em Jodo Pessoa a Caixa Econdmica Federal, tem
direcionado pessoas que requisitam o programa da Carta de Crédito a participarem de
reunides de esclarecimentos e do encaminhamento informal a algumas imobilidrias e

corretores de imoéveis para auxiliad-los, conforme comprova parte da reportagem:

O esquema funciona da seguinte forma: o cliente chega a uma agéncia da Caixa
Econdmica interessado em adquirir financiamento através de uma carta de crédito
para comprar sua casa, para O que, primeiro, tem que realizar uma simulagio
conforme sua renda, idade, numerc de parcelas que pretende pagar o financiamento
e o valor das mesmas, (..) o propenso mutudrio ¢ informado que tem que
comparecer a agéncia em outro dia da semana em horério determinado e agendado
pelo banco para participar de uma palestra em que o cliente supostamente terd
esclarecimentos sobre ¢ assunto e poderd solicitar uma simulagfio de financiamento,
a receber o resultado posteriormente em outra oportunidade (...).

S0 que esse cliente, hoje, além de ser encaminhado para essa reunifo, via de regra
também recebe, da Caixa, nomes e telefones impressos em um papel ou informados
oralmente, de dois ou wés corretores ou imobilidrias da capital, os chamados
correspondentes bancdrios, habilitados e autorizados pelo banco, e que ainda por
cima recebem comissdo da Caixa, em caso de fechamento do negécio financiado,
Entio, ou o cliente enfrenta a burocracia da Caixa, fregilenta palestra e espera a boa
vontade dos funcionarios em dar andamento ao seu financiamento, ou, para facilitar
0 seu processo se rende a procurar uma dessas imobiliarias correspondentes para as
quais a caixa acabou por direciona-lo

Geralmente, essas imobiliarias solicitam toda a documentacio necessaria do cliente
¢ agilizam a transagfio na Caixa Econdmica para liberagiio da carta de crédito. Essas
pessoas por terem livre acesso aos funciondrios da Caixa, boas relagdes e até direito
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a sala ‘vip’ nas agéncias ndo precisam ir a palestra alguma, tem livre acesso a fazer
as simulagdes dos seus clientes e dar entrada na carta de crédito junto aos
funciondrios da Caixa.

A categoria profissional dos corretores de imdveis tem sido prejudicada devido o
numero reduzido dos correspondentes da Caixa. Ja as imobilidrias e corretores de imoveis que
“fecharem™ a operacdo ganham cerca de 5% do valor do imével e ainda é repassada uma
comissdo percentual de 1% , desvirtuando o procedimento correto e favorecendo a corrupgio
por parte de determinadas empresas e pessoas, com o dinheiro publico destinado a moradia

H4 também o programa Carta de Crédito Associativo que objetiva conceder
financiamentos a pessoas fisicas, associadas a grupos formados por condominios, sindicatos,
cooperativas, associagdes, Companhias de Habitagdo (COHAB) ou empresas do setor da
construgdo civil.

O programa da Carta de Crédito admite a produgdo de lote urbanizado, a construgéo
de unidade habitacional ou a obtenc¢do de unidade nova produzida no dmbito do préprio
programa. Existe também uma modalidade nomeada de Reabilitagdo Urbana que é acionada
por interferéncia de um grupo associativo podera adquirir unidades usadas ou efetuar obras,
voltadas a recuperagdo e ocupag¢do para fins habitacionais.

O Programa de Atendimento Habitacional através do Poder Publico (Pro-Moradia)
tem por escopo oferecer acesso a moradia apropriada a populagdo em situagdo de
vulnerabilidade social e com renda familiar mensal de até R$ 1.050,00 (um mil e cingiienta
reais), através de financiamento a Estados, municipios, Distrito Federal ou o6rgdos das
respectivas administragdes direta ou indireta.

Tal programa Pro-Moradia € operado por intermédio das seguintes modalidades:
Urbanizagdo de Assentamentos Precdrios, Producdo de Conjuntos Habitacionais, e
Desenvolvimento Institucional. O Pr6-Moradia ¢ dedicado predominantemente ao
atendimento a familias com renda de até R$ 1.050,00. Para a recepg¢do dessas familias os
valores limites de investimento variam de R$ 20.000,00 a R$ 30.000,00 por familia, de
acordo com o tipo de interferéncia proposta e a categoria do Municipio (Municipios
integrantes de regido metropolitana, regido integrada de desenvolvimento ou aglomerado
urbano, capital estadual e outros).

Ha também o Programa de Arrendamento Residencial (PAR) tem por intuito
promover moradia a populacio de baixa renda, sob a forma de arrendamento residencial com

op¢do de compra. O PAR ¢é uma operagdo de compra de empreendimentos novos, a serem



74

construidos, em construgdo ou a recuperar/reformar. As unidades habitacionais dos
empreendimentos adquiridos pelo governo se reservam a oferta de moradias, sob a forma de
arrendamento residencial com opgdo de compra, as pessoas fisicas enquadradas no Programa.

Sdo linhas do Programa do PAR compensar a oferta de unidades habitacionais e a
melhoria das condigdes do estoque de imoéveis existentes, a promog¢do da melhoria da
qualidade de vida das familias beneficiadas, a intervengdo em &reas objeto de Planos
Diretores, criando consequentemente novos postos de trabalho diretos e indiretos e realizando
o aproveitamento de iméveis publicos ociosos em areas de interesse habitacional.

O Programa atua nas capitais dos Estados em regides metropolitanas, regides
integradas de desenvolvimento econdmico (RIDEs) e municipios com populagdo urbana
superior a cem mil habitantes.

O Programa Crédito Solidario objetiva o financiamento habitacional a familias de
baixa renda, organizadas em associagdes, cooperativas, sindicatos ou entidades da sociedade
civil organizada.

Os beneficiarios do programa sdo familias organizadas de forma associativa com
renda bruta mensal de até R$ 1.125,00. Também poderfo participar familias com renda bruta
mensal entre R$ 1.125,01 e R$ 1.900,00, limitadas a: 10% (dez por cento) da composigdo do
grupo associativo ou; 35% (trinta e cinco por cento) de composi¢do do grupo associativo, no
caso de propostas apresentadas em municipios integrantes de regides metropolitanas pré-
estabelecidos. Ainda, sdo beneficiarios idosos acima de 60 anos, na cota correspondente em
até 5% do numero de unidades do empreendimento, quando o percentual for menor que uma
unidade habitacional, podera ser financiada uma unidade.

Pode ser financiada a aquisi¢do de terreno e sua construgdo; a constru¢do em terreno
proprio; a construgdo em terreno de terceiros; a conclusdo, ampliagdo ou reforma de unidade
habitacional; a aquisi¢do de unidade construida; a aquisi¢do de imdveis para reabilitagdo
urbana com fins habitacionais. Poderfo ser autorizadas pelo Gestor das Aplicagbes, apos
parecer do Agente Financeiro e Operador sobre a viabilidade dos empreendimentos propostos.

Os Projetos Multissetoriais Integrados — PMI, buscam oferecer no ambito dos
operados pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social — BNDES, acesso a
infra-estrutura urbana, & moradia apropriada e aos servigos publicos bésicos para a populagéo
em situacdo de vulnerabilidade social e com rendimento familiar mensal de até 3 (trés)
salarios minimos, através do financiamento de projetos de investimentos e ag¢des integradas

em assentamentos precarios.
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A fonte dos recursos do PMI seriam os recursos do Fundo de Amparo ao Trabalhador
- FAT. Seus beneficiarios finais consiste na parcela da populagdo em situagdo de
vulnerabilidade social € com rendimento familiar mensal de até trés salarios minimos.

Verificam-se, pois, que no Brasil, todos estes programas citados sdo coerentes e
possuem propostas fundamentadas na 4rea do acesso a moradia. Entretanto é possivel
verificar que ndo ha gestdo eficiente, divulgagfo, nem interesse governamental em fazer

cumprir, programas iniciados pelo governo anterior.

4.7 PROGRAMA MINHA CASA, MINHA VIDA

O Programa Minha Casa, Minha Vida, amplamente divulgado pelo atual governo
federal foi criado em margo deste ano com a proposta de construir 1 (um) milhdo de casas
populares para familias com faixa de renda de até dez salarios minimos. Além do empenho
em minimizar os efeitos drasticos de um déficit habitacional de aproximadamente 8 milhdes
de unidades, o pacote de investimentos de 34 bilhdes tenta abrandar as pressées do setor da
construgdo civil, que se viu encurralado pela crise financeira.

Essas agdes parecem repetidas no cenario da politica habitacional brasileira, ¢ que
infelizmente fracassaram.

Segundo o especialista em direito urbanistico Edésio Fernandes (2009, p.l1) em
entrevista ao Jornal O Estado de S&o Paulo “O Brasil néo precisa mais de pacotes, precisa de
politica habitacional de longo prazo”. Tem-se como exemplo dessas experiéncias o Banco
Nacional de Habitacdo e as Cohabs, que seguindo sempre a linha de colocar a populagio de
baixa renda nas periferias, onde nio existe infraestrutura e servigos para evitar a
desapropriagio de propriedades vazias, publicas ou privadas, foram deixadas de lado ou
desestimuladas a agirem nesse sentido. Ainda, na mencionada entrevista, declara o
especialista em direito urbanistico Edésio Fernandes, “o que ninguém fala é que os imoveis
subutilizados e vazios somam quase 6 milhdes”.

Paises como a Africa do Sul e o Chile tem politicas habitacionais como exemplos do
que nao se deve fazer, pois seus conjuntos habitacionais criaram bolsées de miséria e excluséo
social.

Na Africa do Sul, com o fim do apartheid e a ¢cleigdo de Nelson Mandela em 1994, na

entrevista mencionada (2009, p.1) houve a promessa de construir 1 milhio de casas em cinco
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anos € na pratica foram feitas 1,7 milhfo. Mas, os problemas surgiram do gerenciamento desta
proposta, visto que construiram conjuntos habitacionais periféricos, de baixa qualidade, sem
infra-estrutura adequada (esgoto, iluminagdo, falta de 6nibus ou trem),em condigdes precérias,
casas de 28 m? para abrigar familias de dez a doze integrantes.

Como consequéncia desta politica, muitos homens deixaram as familias nos conjuntos
habitacionais e voltaram para as antigas favelas, com o intuito de conseguir emprego ou
ficaram mais préximos dos locais de seus trabalhos. Longe de seus lares encontraram novas
parceiras ¢ formaram outros nucleos familiares. Além disso, houve o aumento do numero de
casos de abuso sexual envolvendo criangas por conta das condigdes de promiscuidade e de
super lotagdo. Deve-se frisar que a Africa possui altos indices de pessoas com AIDS.
Desencadeou-se uma degradagio social de varias dimensdes, nas favelas da Africa do Sul,
que continuam crescendo.

O Chile conforme matéria citada (2009, p.1) possui problemas semelhantes aos do
Brasil ¢ da Africa do Sul. Implementou a sua politica habitacional para a populagio de baixa
renda construindo pequenas casas nas periferias das cidades. Posteriormente, esses lugares
viraram ndcleos de criminalidade e de tréfico de drogas. O mesmo ocorre no Brasil de hoje.

A Franga também néo escapou de problemas relacionados com a habitagdo. Os bairros
periféricos, as banlieues, sdo alvos de constantes rebelides na midia decorrentes dos
movimentos sociais insatisfeitos com as politicas de exclusfo francesa. Em margo deste ano
(2009), consoante entrevista supracitada (2009, p.1), o presidente francés Nicolas Sarkozy
anunciou um concurso com quatorze urbanistas, para a apresentacdo de propostas de como
integrar esses bairros a cidade de Paris.

Essas experiéncias internacionais e as nacionais devem ser levadas em conta quando
da implementagdo de agdes sobre a moradia no Brasil. Ndo se deve admitir a exclusdo da
camada mais pobre da sociedade brasileira para longe dos centros urbanos,para que ela fique
marginalizada, tirando direitos essenciais, sob o pretexto dos governantes de garantir a
moradia a todos. Um dos exemplos nacionais mais emblematicos foi a Cidade de Deus, que
comegou como um conjunto habitacional e acabou virando uma assombrosa favela (gueto).

Além disso, a maioria dos conjuntos habitacionais no Brasil sdo ilegais, porque as leis
sdo chelas de exigéncias técnicas que ndo sdo cumpridas ou nfo refletem a realidade
brasileira. Para se ter uma dimenséo do problema, para se aprovar um loteamento leva-se em
media de trés a cinco anos, conta-se também com o fato de que nem sempre a desapropriacdo

das areas dos conjuntos habitacionais foi completada, ou porque o governo ndo respeitou a




TF

legislagdo urbanistica do municipio ou porque o terreno ndo tem registro no cartorio, ou seja,
o proprio Estado é responsavel pela ilegalidade de muitas formas.

Este novo programa habitacional “Minha Casa, Minha Vida” esconde sua real
motivagdo, pois sua prioridade ¢ facilitar a distribuigio de recursos as empreiteiras para que
gerem empregos € atenuem a crise econdmica, semelhangas notaveis com o Banco Nacional
de Habitagdo, do regime militar, criado para reparar o desemprego consequente das grandes
mudangas econdmicas, disfargando um programa econdémico como se fosse social. Ainda, tal
Programa, tem um viés eleitoreiro, visto que foi iniciado na reta final do mandato do atual
presidente da republica Luis Inacio Lula da Silva.

Outra coincidéncia entre o programa Minha Casa, Minha Vida e o extinto Banco
Nacional de Habitagdo ¢ o privilégio para a classe média e ndo para as populagdes mais
carentes, como deveria ser o alvo. Conforme o documento oficial de divulga¢do do novo
programa habitacional, 60% (sessenta por cento) das moradias serdo destinadas a familias que
ganhem de 3 a 10 salarios minimos, descaracterizando o problema social que visivelmente
exclui a populagdo com baixa renda do direito a moradia.

Conforme a problematica mencionada, o programa Minha Casa, Minha Vida esta
fadado ao fracasso. O Brasil, entretanto, possui valiosos instrumentos que poderiam sanar esta
situagdo. Mas infelizmente ao tentar resolver a dificuldade da moradia, agrave aspectos
sociais como a violéncia atingindo toda a sociedade.

Apods a segunda guerra mundial, paises como a Inglaterra, a Franca e a Espanha,
também passaram por crises habitacionais no pds-guerra, uma das opg¢des que solucionaram o
problema foi o aluguel social.

Segundo o especialista em direito urbanistico Edésio Fernandes (2009, p.1) em
supracitada entrevista ao jornal O Estado de Sdo Paulo, em abril deste ano (2009), o Brasil
certamente teria €xito na implantag@o correta do aluguel social, tendo em vista que possui
cerca de 6 milhdes de espagos vazios ou subutilizados, ptblicos e particulares, sustenta ainda
que a fungdo social ndo é somente para a propriedade privada, mas abrangente a quaisquer
das esferas, assim afirma em entrevista em abril deste ano para o jornal O Estado de Sao

Paulo:

Uma opg¢do que o Brasil tem de tentar € o aluguel social. Porque nem toda solugdo
de moradia ¢ uma solugdo de propriedade. Nas convengdes internacionais ndo se fala
que o governo tem obrigagdo de distribuir propriedades ou nem sequer vendé-las. A
obrigagdo é garantir acesso a moradia adequada. A combinagdo de aluguel social e
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iméveis publicos € excelente. Mantém-se o controle juridico sobre a propriedade e
ao mesmo tempo ela cumpre sua fungfo social.

As afirmagdes do especialista Edésio Fernandes (2009, p.1) indubitavelmente apontam
para uma realidade dramdtica, enquanto os conjuntos habitacionais sdo “empurrados™ para
longe das cidades sem infraestrutura para proporcionar uma vida digna, diversos terrenos em
areas nobres das cidades estdo inutilizados, por altivez da especulagdo imobilidria, sem
mencionar os prédios publicos e privados que quando ndo aproveitados adequadamente,
necessitariam ser destinados a cumprir cada qual a sua fung¢&o social.

O ideal € proporcionar o direito a moradia onde j& exista base material e econdmica
organizada, onde seja possivel adensar mais a populagdo. Essa pratica de estender periferias
atravessando municipios traz sérios problemas tanto para o campo administrativo quanto para
o ambiental.

As casas construidas pelos programas habitacionais, geralmente sdo minusculas e sem
espagos para ampliagdo ou melhorias. O aluguel social permite se mudar de casa e ascender
socialmente. Esse modelo geraria uma sociedade mais dindmica porque a casa de aluguel se
tornaria uma coisa tempordria, e estimularia a ndo acomodagdo. O Brasil tem uma tradigéo
historica assistencialista, gerando sempre expectativas na populagdo em receber apoio dos
governos.

Portanto, ndo adianta proporcionar uma moradia sem estrutura fisica adequada, nem
infraestrutura basica de satde e servicos que proporcionem uma vida digna, é preciso
compreender, principalmente no tocante aos gestores publicos, que o direito fundamental
social a moradia previsto no artigo 6° da Constitui¢do Federal engloba uma série de fatores
que devem ser levados em conta no momento de executar politicas habitacionais, levar em
conta seus riscos e consequéncias e olhar para as experiéncias do passado, porque ndo ha
prevaléncia de nenhum outro direito basico ao ser humano, que se sobreponha o direito de

morar.
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5 CONCLUSAO

Com o estudo delineado nesse trabalho constatou-se que o direito a moradia est4
inserido entre os direitos sociais, e verificou-se que tal direito ndo estd sendo respeitado no
ambito nacional. Apesar da criagdo de programas visando atender o direito a moradia, faltou
continuidade de agdes e seriedade dos governos para resolver plenamente um direito que € tdo
caro ao homem que ¢ a moradia digna.

Historicamente os direitos sociais somente tiveram a verdadeira inclusdo através de
movimentos operérios que reivindicavam do Estado melhores condi¢des de vida. Essa etapa
foi, conforme avaliado doutrinariamente, a primeira fase da constitucionaliza¢io dos direitos
sociais, vindo a seguir, apés a barbarie a Segunda Grande Guerra, a segunda fase, com a
participagdo e interferéncia da Organiza¢@o das Nagdes Unidas, em diversos documentos.

O constituinte brasileiro de 1988 disciplinou, no artigo 6°, da Constitui¢do Federal,
quais direitos sociais, além de enumerar outros que contam de forma esparsa, ao longo do
texto constitucional asseverando aos cidaddos o seu gozo e exercicio.

O Direito de Moradia se inseriu entre os Direitos Sociais, no texto Constitucional,
por agdo do constituinte derivado (EC 26/2000), pressionando o Poder Publico a fazer
garantir o minimo existencial aos individuos.

O basilar fundamento dos direitos sociais e, especialmente do Direito de Moradia é a
dignidade da pessoa humana, tendo referéncias o estado psicoldgico da seguranca de um lar, e
relacionando-se, inclusive, com a saide mental; interessando, também, ao desenvolvimento
da personalidade, onde ¢ compreensivel que o desejo de todo cidaddo € ter a seguranga de um
lugar onde morar, ou seja, uma moradia digna.

O Texto Constitucional, na parte objetivos e principios da Ordem Econdmica e Social,
determina a inclusdo social, inclusive na aquisi¢do de moradia, especialmente quando criou o
Fundo de Combate e Erradicagdo da Pobreza, que apesar de tratar de norma de natureza
transitdria, atua de forma programética para diminuir as desigualdades sociais.

Para a concretizagdo do objetivo constitucional, as politicas publicas deverdo ser
exigidas, implantadas e fiscalizadas, com a atuagdo dos orgdos especificos designados
constitucionalmente, bem como da sociedade civil.

Além da Constituigdo  Federal, documentos internacionais, legislagédo

infraconstitucional, prevéem direta ou indiretamente o direito de moradia digna ao cidad&o.
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A politica habitacional brasileira, entretanto, tem sido descontinua e ineficiente no
sentido de garantir o direito a moradia. E perceptivel tal deficiéncia na realidade brasileira
demonstrando a falta de amparo do Estado em garantir niveis de desenvolvimento humano
razodveis, ndo sendo necessaria a analise de estatisticas para comprovar tal realidade. Em
praticamente todas as cidades brasileiras ha dificuldades ou ma gestio na area habitacional, a
titulo de exemplo pode se citar as favelas, os conjuntos construidos nas periferias, os corticos
e os moradores de rua (inclusive criangas), tendo como consequéncia o aumento da violéncia,
da marginalizagdo, da prostituigdo, do trafico de drogas e muitos outros problemas co-
relacionados, porque o Estado ndo consegue garantir o direito social a moradia
adequadamente.

As agdes governamentais implementadas nesta area ndo tem sido apropriadas ou sio
insuficientes para resolver plenamente a precariedade das moradias brasileiras. Apesar das
reivindicacSes que configura o anseio social e os programas langados até os dias atuais, onde
0S governos insistem em construir, pequenas casas, em areas periféricas, sem infraestrutura
adaptada e distribui-las para a populagdo, muitas vezes sem a devida regularidade, gerando
ainda mais a excluséo social.

A legislagdo patria possui instrumentos juridicos e programas sociais que visam
adequar a proposta constitucional, como o mencionado Fundo de Combate ¢ Erradicacio da
Pobreza, o Estatuto das Cidades (que regula a politica urbana para o pleno desenvolvimento
das fungdes sociais da cidade e da propriedade), o Plano Diretor Participativo trazido pelo
Estatuto das Cidades, que democratiza o planejamento e gestdo dos municipios. Inclusive tais
instrumentos sio pouco utilizados nas Administragdes Municipais.

Foram criados ainda o Sistema Financeiro de Habita¢do ¢ o Sistema Nacional de
Habita¢do de Interesse Social, todos com o intuito de direcionar 0s recursos para a promogao
de moradias a populagédo de baixa renda.

Ademais o Programa Nacional de Regulariza¢do Fundiaria, também apresentado pelo
Estatuto das Cidades, atua com a interferéncia piblica em areas urbanas ocupadas por
assentamentos informais. Abrange, ainda,a legalizagio de terrenos, (integrando-os a questdo
urbanistica e ambiental, o parcelamento e os pardmetros de uso e ocupagio do solo.

Os instrumentos supracitados tém o conddo de estabelecer diretrizes que atenuem o
déficit habitacional e representam conquistas do ponto de vista juridico. Contudo, a aplicagéo
de todos esses mecanismos nio tem concretizado o direito a moradia, tendo em vista que essa
¢ uma dificuldade dos gestores dos Estados e Municipios no 4mbito nacional.

O governo federal, na tentativa de solucionar rapidamente tais deficiéncias langou em
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marco deste ano, o “Programa Minha Casa, Minha Vida”, que tem por objetivo de construir
um milh&o de casas em todo o pais, tal projeto milionario (de trinta e quatro milhdes de reais),
langado a dois anos do término do mandato presidencial. O atual governo parece ndo querer
resolver a questdo da moradia no Brasil, visto que, os dados estatisticos mostram que h4
aproximadamente seis milhdes de imdveis e terrenos publicos e privados subutilizados e um
déficit de cerca de oito milhdes de unidades residenciais.

Se houvesse planejamento para as agdes governamentais, bem como estudos sérios, os
programas institucionais existentes poderiam sanar a questdo de moradia, adequando os
imoveis ociosos ou subutilizados que deveriam ser utilizados para socorrer os cidaddos que
ndo possuem suas habitagdes. Entdo, seria redimensionando a questdo do uso do dinheiro
publico que deveria ser utilizado para a construgdo de novas moradias em lugares distantes
dos centros, sem os servigos essenciais

A prépria Constituicdo Federal, dispde sobre a fungdo social da propriedade, onde
imoveis particulares que estejam subutilizados, devam ser desapropriados para uso em favor
do interesse publico, tendo em vista o direito da coletividade. Este ideal deveria ser estendido
também aos imdveis publicos que nio estivessem cumprindo sua fung¢éo social.

De acordo com este trabalho, foi possivel verificar que ndo ha motivacdo suficiente,
para construir um milhdo de unidades, num investimento imponderado, visto que, na parte
central das cidades brasileiras existe, com toda infraestrutura disponivel, aproximadamente
seis milhdes de terrenos e imdveis, inclusive publicos mal aproveitados.

Nesse contexto, a utilizagdo da desapropriacéo, reduziria os gastos governamentais e
traria inclusdo social adequadamente. Tem-se como exemplo de experiéncia bem sucedida, os
programas dos paises como a Inglaterra, Franga, Estados Unidos e Espanha, que passaram
também por crises habitacionais e encontraram a solugdo por meio do aluguel social,
adequando os imoveis as necessidades das familias carentes; pois, o dever Estatal, ndo é
distribuir propriedades, ou vendé-las, e sim assegurar moradias dignas a seus cidadios e tendo
em vista 0s imdveis e terrenos publicos e privados mal utilizados, o que seria proveitoso tanto
para a populagdo quanto para o governo.

Vé-se, portanto, que € possivel, através do instituto da desapropriagdo de imoveis
subutilizados, designa-los para moradia de familias de baixa renda, inserindo a camada de
menor poder aquisitivo, em dreas valorizadas da sociedade, com servicos vitais a disposicéo,
investindo até mesmo humanamente naqueles individuos e cumprindo simultaneamente a
fungdo social da propriedade estabelecidos na Constitui¢cdo Federal e o direito fundamental a

moradia.
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ANEXO




ANEXO A - DEFICIT HABITACIONAL DE 7,2 MILHOES DE MORADIAS
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ANEXO B - DEFICIT HABITACIONAL DO PAIS CONCENTRA-SE POR REGIAO
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