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RESUMO

O presente trabalho aborda o direito a moradia e as limitagbes que o mesmo
encontra para se efetivar nos dias atuais. Através de uma revisdo bibliografica e do
confrontamento do texto legal que tratam da matéria, foi possivel identificar tais
limitagbes, sejam elas de ordem administrativa ou financeira. E demonstrado
também como o direito a moradia esta inserido em nosso sistema juridico, dada a
importancia da significacdo da dignidade para obtencdo do direito a moradia e das
diversas discussbes que cercam a questdo habitacional. Além disso, varias
convencgdes e tratados internacionais trazem o tema para discusséo ao longo dos
anos, dando a devida importancia para um direito ja obrigatério e de aplicabilidade
imediata. A revisdo sobre a questado habitacional ganha um recorte temporal apos
1930, percorrendo até os dias atuais, ressaltando a importancia da funcéo social da
propriedade e sendo privilegiado o contexto pés-Constituicdo de 1988. Por fim, se
conhece o contexto que nasceu o Estatuto da Cidade e se debate a dificuldade para
0 acesso a moradia e a sua efetivacao.

Palavras-chave: Déficit Habitacional; Dignidade; Direito a Moradia; Estado; Politicas
Publicas.



ABSTRACT

This work deals with the housing rights and the limitations that it's to be effective in
nowadays. Through a bibliographic review and confrontation of legal text that deal
with the matter, it was possible to identify these limitations, whether administrative or
financial. It also demonstrated how the housing rights is embedded in our legal
system, given the importance of the dignity significance for obtaining the housing
rights and the various discussions surrounding the housing issue. Furthermore, many
international agreements and treaties bring this topic for discussion over the years,
giving particular relevance for a right that already have an immediate applicability and
it is mandatory. Therefore, the review about the housing issue gains prominence
after 1930 lasting until current days, highlighting the property's social function
importance and being privileged by 1988 post-Constitution context. Finally, it become
known the context that the City Statute was created and it's debated the difficulty to
access the housing and yours realization.

Key-Words: Housing Deficit; Dignity; Housing Rights; State; Public policy.
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INTRODUCAO

Ao longo do trabalho iremos contextualizar o direito a moradia, para
que seja possivel compreender sua natureza e como ele esta inserido em
nosso sistema juridico e social, uma vez que, apesar dessas garantias legais, a
efetivagcdo do direito a moradia ainda se encontra precéria no Brasil.

E por isso que iremos estudar o cenario habitacional apés 1930, em
conjunto com um processo de urbanizacdo bastante complexo e marcado por
segregacoes sociais e espaciais. Além disso, tratamos do direito a moradia na
Constituicdo Federal de 1988 e do nascimento do Estatuto da Cidade,
conhecendo agora uma nova fase da moradia, que tinha por objetivo ter uma
funcao social e inserir dignidade para o exercicio deste direito.

O direito a moradia vem sendo discutido ao longo dos anos e séo
diversos o0s questionamentos em torno dele, principalmente sobre sua
efetividade. Apesar de ser um direito fundamental e constar em diversas
convencgoes e tratados internacionais - DUDH, PIDESC, Agenda Habitat, etc. -,
ainda € muito dificil entender o porqué de esse direito ndo se encontrar
efetivado em nossa realidade.

Quando contextualizamos o direito a moradia, € possivel notar que ele
se basta, ou seja, pela Constituicdo Federal de 1988, € um direito de
aplicabilidade imediata, onde o Estado, ciente de suas obrigacbes, nao
necessitaria de ser cobrado para que pudesse agir.

Porém, a realidade é bastante diferente: quando falamos de exclusao
social existem variadas maneiras de quantificar esta exclusdo, uma delas €&
pelo déficit habitacional. E a partir desse déficit, de 6,940 milhdes de unidades,
onde 85% sao em areas urbanas, segundo pesquisa da Fundacdo Jodo
Pinheiro divulgada pelo jornal O Globo no dia 08 de Marco de 2014, que
podemos notar a desigualdade social e principalmente a segregacao espacial
gue as familias de baixa renda vém sofrendo nos ultimos anos. Este fenbmeno
nao € recente, pois ao longo do processo de urbanizacdo brasileiro, é possivel
notar descaso com a populacdo mais pobre. Esse déficit ndo se encontra
apenas pela falta de moradias que possam atender a todos, mas sim nas mas
condicdes das habitacbes e até mesmo pelos altos aluguéis nas grandes

metrépoles.



Quando questionamos o papel do Estado ao longo desse mesmo
processo, € possivel notar como a acdo dele, ou mesmo a sua omissao,
delimitou os espagos e a construcédo deles, tudo em conjunto com diversos
acontecimentos e favorecimentos das classes mais abastadas, que ja dispbéem
de muito mais do que apenas o privilégio fundamental da moradia. Essa
delimitacdo de espacos ou a sua constru¢cdo nao dependia apenas da a¢ao do
Estado, mas também de outras entidades que contribuem para a sua
efetividade, como as instituicdes financeiras e a sociedade civil.

Além disso, o direito a moradia esta intimamente ligado com o principio
da dignidade humana, isto porque quando se fala de efetivar o direito, por
consequéncia se deveria pensar em efetiva-lo com dignidade, para que ele
pudesse ser usufruido pela sociedade de acordo com a sua funcéo social, ndo
bastando apenas o seu exercicio como direito de propriedade ou de sua
protecdo, mas como um lar que fosse o principal instrumento de seguranca dos
cidadaos, sendo inclusive inviolavel. Este entendimento parte do principio de
que o direito a moradia compreende um conjunto de acdes estatais que
deveriam assegurar ndo apenas 0 acesso a moradia, mas além disso, a
dignidade deste acesso, baseando-se nos principios da igualdade, da liberdade
e da solidariedade.

Para isso, seria necessaria a promocao de diversas politicas publicas
que buscassem melhorar o funcionamento da cidade, disponibilizando
estruturas basicas — saneamento, acesso a educacao, melhores condi¢des de
seguranca e distribuicdo de servigos - em todas as regides, principalmente nas
periféricas, reaproveitando o0s espacos e preenchendo vazios urbanos,
provenientes da nédo utilizacdo social das moradias e da ma distribuicdo
urbana.

Basicamente, politicas publicas que busquem promover a melhoria da
cidade, e, por consequéncia, a melhoria do acesso a moradia, partiram da
necessidade de pensar em uma reforma urbana, que ciente da problematica
habitacional, enumerou objetivos que ajudariam no combate do déficit
habitacional: (i) combate a especulacdo imobiliaria; (i) conter o crescimento
desordenado das areas urbanas; (i) diminuir o numero de grandes

propriedades que sao pouco ou nao utilizadas; (iv) melhorar as condi¢des de
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infraestrutura das areas mais afastadas e que nao detém atencao do Estado e
(v) facilitar a mobilidade urbana por toda a extenséo da cidade.

Neste trabalho, faremos uma revisédo bibliografica, de maneira em que
possamos buscar a existéncia de pontos em comum que apontem para 0S
limites da efetivacdo desse direito nos dias de hoje. O trabalho em questao
recupera o conhecimento cientifico acumulado sobre o problema: a dificuldade
no acesso a moradia digna e a problematizacdo sobre a sua efetivacdo. O
meétodo utilizado foi a de revisdo bibliografica confrontada com os textos legais
que tratam da matéria estudada. O recorte temporal se deu a partir de 1930 até
os dias atuais, privilegiando o contexto pés-Constituicdo de 1988 e os debates

atuais sobre os limites da efetivacéo desse direito ja consagrado.
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1. CONTEXTUALIZANDO O DIREITO A MORADIA

Anteriormente a Constituicdo de 1988, o conceito de moradia se baseava
na concepc¢do de que qualquer lugar em que o individuo viesse a residir,
salubre ou né&o, apropriado ou ndo, com infraestrutura ou néo, poderia ser
considerado como uma habitacdo. A partir de entéo, o direito a moradia passa
a envolver uma questdo bastante discutida, a dignidade humana. E a partir
deste preceito que vemos que uma moradia, para se tornar digna, deve
apresentar uma série de condi¢cbes, que na verdade sdo basicas, como o

acesso a lazer, educacéo, saneamento basico, saude, dentre outros pontos.

Sergio Iglesias Nunes de Souza define que:

A moradia consiste em bem irrenuncidvel da pessoa natural, indissocidvel de sua
vontade e indisponivel, que permite a fixacdo em lugar determinado, ndo s6 fisico,
como também a fixacdo dos seus interesses naturais da vida cotidiana, exercendo-se
de forma definitiva pelo individuo, e, secundariamente, recai o seu exercicio em
qualquer pouso ou local, mas sendo objeto de direito e protegido juridicamente. O
bem da “moradia” é inerente a pessoa e independente de objeto fisico para a sua
existéncia e protecao juridica. Para nos, ° moradia” é elemento essencial do ser
humano e um bem extrapatrimonial. "Residéncia” é o simples local onde se
encontraria o individuo. E a habitagcdo é o exercicio efetivo da “moradia” sobre
determinado bem imével. Assim, a “moradia” € uma situagcao de direito reconhecida
pelo ordenamento juridico [...]. (SOUZA, 2004, p.45).

O direito a moradia faz jus a uma necessidade béasica de todo individuo,
principalmente aquele que busca exercer da melhor maneira sua cidadania. A
moradia é essencial para o exercicio dos outros direitos sociais e fundamentais
estabelecidos pela Constituicdo Federal de 1988. Em nossa Constituicdo, o
direito a moradia esta previsto como um direito social, que exige uma acédo
positiva do Estado, por meio do qual ele deve promover politicas que protejam
a moradia e até mesmo impeca a ndo observancia do direito. Porém, ainda
hoje, existem grandes problemas habitacionais, que sao fruto da insuficiéncia
das politicas publicas habitacionais para os menos favorecidos, existindo

predominantemente politicas voltadas para interesses individuais.

Em outras palavras, anteriormente a Constituicdo de 1988, a moradia era
vista de modo individual, uma concep¢do mais perto da definicdo de
propriedade, em que se abria méo de qualquer vinculo com a funcéo social.
(SOUZA, 2004).

Nos ultimos anos muito mudou em relacdo ao direito a moradia e

principalmente sobre sua funcdo social. Com a Constituicdo de 1988, foi
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possivel implementar politicas e sistemas que protegessem a moradia como
direito. Desde entdo o movimento pela Reforma Urbana batalhou muito para
construir um novo marco legal e teve como simbolo o Estatuto da Cidade (Lei
Federal n°® 10.257 de 2001) e a Medida Provisoria n°® 2.220 de 2001, cuja
aplicacao reconhece a moradia como um direito humano. Porém existem ainda
muitos problemas habitacionais a serem resolvidos, isto porque hoje existe
uma dificuldade de adequar as politicas habitacionais ao planejamento urbano,

como Scheffer (2006, p.277) complementa:

A politica habitacional, como uma politica social, deve estar adequada ao
planejamento urbano. Pressupde-se que as leis provenientes do planejamento urbano
tenham a finalidade de proteger a organizagéo social da cidade, com fins de manter a
eficiéncia e a estabilidade desta, embora ndo podemos desconsiderar que mesmo o
planejamento urbano é um espaco de conflitos de interesses. Porém, a forma
espacial da cidade é mutavel e em continuo processo de renovacdo e recriacdo e o
planejamento urbano interage com esta dindmica. Assim, o problema habitacional
ndo é um fendbmeno isolado, pelo contrario, faz parte dos processos sociais,
econdmicos e politicos.

E necessario entdo pensar no direito a moradia como um todo, por meio do
qual se deve compreender a infraestrutura basica, o que ndo tem ocorrido sem
a pressao e diversas reivindicacbes da populacdo que habita os espacos que
nao sdo considerados dignos. E mesmo com a diminuicdo do déficit por um
periodo, entre os Governos Lula e Dilma, o ritmo de constru¢gfes ndo equivale
ao ritmo de crescimento populacional e também n&o se encontra acompanhado
de um planejamento urbano que oriente e permita a populagédo a nao residir em

areas de risco ou mesmo consideradas insalubres.

A producéo social de moradia ndo deixou grandes vestigios no urbanismo
brasileiro, algo que ocorreu pela auséncia do planejamento integral de politicas
que efetivassem o direito a moradia, o que formou a estrutura das cidades no
pais, principalmente as suas periferias. (BALBIM, KRAUSE. 2013. p.200)

1.1. O DIREITO A MORADIA NO CENARIO INTERNACIONAL

Antes de o direito a moradia comecar a ser discutido no ambito nacional,
a sua discussao se deu no campo internacional, onde se pdde vislumbrar a
discusséo dos direitos humanos. Em 1945, quando a ONU foi criada, a atencao
sobre a questdo urbana nédo era o foco principal da organizacdo, apesar de ja

na época dois tercos da populagdo mundial viverem em zona urbana.
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(Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica — SDH/PR).
Apenas mais tarde € que a organizagcdo comeca a sua luta pelos direitos
fraternos, ou seja, aqueles que sao de todos.

Em 1948, com a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos (DUDH) o
direito a moradia se consagra como um direito universal e necessario para o
exercicio da vida em sociedade. Em seu artigo 25, se pode ver uma de suas

principais referéncias a este direito:

Artigo 25; 1) Todo o0 homem tem direito a um padréo de vida capaz de assegurar a si e
a sua familia salde e bem-estar, inclusive alimentacdo, vestuario, habitacao,
cuidados médicos e os servi¢os sociais indispensaveis, e direito a seguranca em caso
de desemprego, doenca, invalidez, viuvez, velhice ou outros casos de perda de meios
de subsisténcia em circunstancias fora de seu controle. (NACOES UNIDAS, 1948)

Gragas ao reconhecimento do direito a moradia pelas Nac¢des Unidas, ele
passou a ter um proposito para seu reconhecimento em diversos tratados e
documentos internacionais. Um deles é o Pacto Internacional de Direitos
Sociais, Econémicos e Culturais (PIDESC), de 1966, em que foi reconhecido
“(...) o direito de todas as pessoas a um nivel de vida suficiente para si e para
as suas familias, incluindo alimentacdo, vestuario e alojamento suficientes,
bem como a um melhoramento constante das suas condi¢cbes de existéncia. ”
(Artigo Il, Pacto Internacional sobre os Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais). Além disso, no Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos
(1976), encontram-se os direitos enderecados aos individuos, o que difere do
PIDESC, que tem seus deveres enderecados aos Estados Partes, conforme

Thomas Buergenthal exemplifica:

Ao ratificar 0 Pacto, os Estados ndo se comprometem a atribuir efeitos imediatos aos
direitos especificados no Pacto. Ao revés, os Estados se obrigam meramente a
adotar medidas, at¢é o maximo dos recursos disponiveis, a fim de alcancarem
progressivamente a plena realizacdo desses direitos. (BUERGENTHAL, p.169, 2006)

Com a participagao do Brasil nesses pactos internacionais, comegou-se
a discutir moradia e dignidade ndo apenas na esfera constitucional, mas
também na infraconstitucional, como no caso do Estatuto da Terra (1964), que
teve grande importancia na positivacao da propriedade e de sua funcéo social.
(SOUZA, 2004). E durante o processo de valorizacdo da funcéo social da

moradia que se comeca a discutir a implementacao de habitacées adequadas.

Duas grandes conferéncias que tratavam como assunto principal a

guestdo de assentamentos humanos, foram o Habitat | e Habitat 1. O Habitat I,
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em 1976, resultou no asseguramento de que a moradia digna constitui um
direito fundamental do ser humano, tendo como pauta a discussao da questao
de assentamentos humanos em torno das consequéncias causadas ao longo
do processo de urbanizacdo cada vez mais rapido. Desta conferéncia resultou
a Declaracdo de Vancouver sobre Assentamentos Humanos, em que €
apresentado um plano de ag&o aprovado no Habitat I, com 64 recomendacgdes
de acdes nacionais para promover politicas adequadas nos ambitos locais e

regionais, urbanos e rurais.

Ja em 1996, O Habitat Il novamente traz a pauta a necessidade de o
Estado intervir nos problemas ocasionados pelo crescimento desenfreado e
principalmente pelo movimento excludente das familias mais pobres nas
cidades. Desta conferéncia foi produzido um Plano de Acdo Global, a Agenda

Habitat, que:

(...) fornece diretrizes para a criacdo de assentamentos humanos sustentaveis
durante o século XXI, tendo em conta a sua relacdo com o meio ambiente, direitos
humanos, desenvolvimento social, direitos das mulheres, questdes demograficas e
outros apéndices. (Agenda Habitat, ONU, 1996)

Dessas duas conferéncias, nasceu a ONU-HABITAT, um escritorio
regional para América Latina e Caribe, em que a organizacdo € encarregada de
coordenar as atividades sobre os assentamentos humanos dentro do sistema
das Nag¢bes Unidas, existindo uma interagdo internacional sobre assuntos
diretamente ligados a moradia e principalmente ao desenvolvimento de
politicas publicas que busquem assentar as familias de maneira mais

adequada.

Além deste propésito, hoje, no ambito internacional, a ONU-HABITAT
tenta conscientizar as pessoas ao redor do mundo sobre a necessidade de
cidades mais sustentaveis e estimula maneiras que busquem a diminuicdo
dessa desigualdade, que ndo apenas esta presente nas distribuicdes de terras,
mas também no acesso aos servigos basicos para que uma moradia hoje

possa ser considerada digna. (SDH/PR)

Desde 1978, as Nacdes Unidas tentam buscar amenizar e prevenir 0S
problemas que decorrem desse crescimento populacional desenfreado,

principalmente pela questdo urbana, na medida e que 0s paises em
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desenvolvimento acabam por ndo suprir as demandas sociais que esse tipo de

processo acarreta. (SDH/PR).

Por isso, a ONU criou a Agenda Habitat, para que pudesse através
desse projeto diminuir os indices de pobreza e promover a questdo da
sustentabilidade. Assim como a Agenda Habitat, a moradia também foi prevista
como um direito basico do homem na Agenda 21, estabelecida na Rio 92, onde
“[...] os governos devem tomar apropriadas acbées em ordem para promover,
proteger e assegurar a plena e progressiva realizagdo do direito a moradia”
(SOUZA, 2004, p.66). Nesse sentido os Estados que desprezassem essas
iniciativas estariam suprimindo o direito humano e indo contra as declaragoes,
0 que impacta diretamente a questdo da moradia, que deve ser cada vez mais
discutida por seus governos e movimentos sociais, em prol ndo apenas dessa
causa, mas da busca pela adequacdo de todos os direitos que fossem

fundamentais ao ser humano.

Hoje a ONU-HABITAT tem aproximadamente 154 programas e projetos
em 61 paises no mundo, nos quais o0 objetivo € ajudar os governos a criarem
politicas que visem fortalecer a promocdo da moradia (SDH/PR). Além disso,
busca-se através desses projetos uma melhor governanca urbana, o
melhoramento do entorno onde residem pessoas de baixa renda e também a
reducdo da pobreza nas cidades. E através desses programas que as Nacdes
Unidas tentam promover cidades cada vez mais sociais e sustentaveis e
langaram em 2010 a Campanha Urbana Mundial, que busca conscientizar as
pessoas ao redor do mundo sobre a importancia das cidades sustentaveis, na
qual a discussao sobre a desigualdade esta intimamente ligada a discussdo

sobre moradia e assentamentos precarios.

1.2. O DIREITO A MORADIA COMO DIREITO HUMANO

Os direitos sociais em geral nascem em um contexto de reivindicagoes,
onde classes menos abastadas e que sofrem com a desigualdade da relacao
dos direitos, exigem que o Estado assuma a responsabilidade pelas

necessidades béasicas dessa populacdo, pois o Estado deve intervir em
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diversas relacdes sociais, a fim de atender a todos os direitos humanos, de

cunho individual e social que estejam relacionados na Constituicdo Federal.

E preciso saber que o reconhecimento dos direitos humanos, nos quais
o direito a moradia esta inserido, € consequéncia do principio da dignidade
humana, segundo o qual todo individuo € merecedor de respeito e faz parte do
Estado e da comunidade, compreendendo uma complexidade de direitos e

deveres humanos.

A primeira geracdo de direitos humanos esta ligada aos direitos da
liberdade, de um cunho individualista, onde os direitos assegurados, 0s civis e
politicos, sdo de carater negativo, o que significa que ha abstencao direta do
Estado. Porém, os ideais propagados pela primeira geracdo, como a liberdade
e a igualdade, ndo foram suficientes para garantir a questdo da dignidade da

pessoa humana para além de seu formalismo.

Visto que a primeira geracado de direitos ndo contemplava os menos
favorecidos, e que um carater positivo em relacao a atuacdo do Estado se fazia
necessario, nascem os direitos de segunda geracdo. E neste momento,
durante a evolucdo dos direitos humanos, que a sociedade notou a sua

incapacidade de se autorregular, ou seja:

(...) a partir dos principios da igualdade, da liberdade, da livre-iniciativa, da
propriedade privada e de que ndo existem homens livres e iguais em uma sociedade
desigual, recorreu ao Estado como forma de prover direitos basicos e comuns a todos
os cidaddos como o trabalho, a previdéncia, a saude, dentre outros. Por sua natureza
e construcdo histérica, os direitos sociais devem exigir maior atuacdo estatal, no
intuito de equilibrar as desigualdades e garantir seu cumprimento a todos
indistintamente. (AZEVEDO, 2012. pag.7)

Esta geracdo traz consigo mais do que a normatizacdo de textos
juridicos, exige a efetiva participacdo do Estado no atendimento das demandas
sociais existentes. Essa geracao € conhecida pelo conjunto de direitos sociais
gue seriam necessarios para que se pudesse usufruir plenamente da primeira

geracéo de direitos.

E nesta geracdo que podemos ver descrita a necessidade de um minimo
de condi¢cdes sociais em busca de um bem-estar econdbmico que iria afetar
diretamente a obtenc&o de uma vida digna ou n&o. E interessante ver que, com

esta geracéo de direitos, nasce a necessidade de atender as demandas néo
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apenas de individuos, mas também de um conjunto de grupos sociais que
sofrem com as desigualdades, ou seja, o Estado deve ter um comportamento
ativo para realizar alguma justica social. O cunho desta geracédo de direitos é
positivo, 0 que significa dizer que os direitos sociais, incluindo moradia, so
poderiam se realizar por meio de politicas publicas, onde esses direitos seriam

prestacionais as classes menos favorecidas e suas reivindicagoes.

Segundo Comparato (2008), os direitos humanos séo reconhecidos
como direitos sociais em consequéncia do principio da solidariedade e da
responsabilidade social, de acordo com os quais todos serdo responsaveis
pelas necessidades de todos. Este principio, em conjunto com o da liberdade,
fez com que as constituicbes fossem elaboradas de maneira a abracar esses
direitos sociais e buscar, por meios normativos, auxiliar na reducdo das

desigualdades.

J& a terceira geracao dos direitos esta ligada a destinacdo da protecdo
do género humano, ao valor de fraternidade e solidariedade, onde direitos
como o da propriedade sobre um patriménio comum da humanidade e o direito
de comunicacéo sdo pautas para novas discussdes. A mais recente geracao, a
quarta, de direitos fundamentais, compreende os direitos a democracia,

pluralismo e informacgéo.

E é desta forma que:

(...) considerando todo um processo evolutivo dos direitos individuais, sociais,
coletivos e difusos, percebe-se que eles ja estdo reconhecidos e garantidos pela
constituicdo brasileira, requerendo acgfes concretas do Estado para efetivd-los e
torna-los presenca ativa na vida das pessoas, principalmente, daquelas que mais
necessitam. Todos os direitos s&o indispensaveis para atribuir a condicdo de
dignidade a vida humana, devido a relacdo de interdependéncia que existem entre
eles para tornarem-se eficazes. (AZEVEDO, 2012. pag.7)

O direito a moradia esta assegurado constitucionalmente em nosso pais,
nao apenas por estar no rol de direitos humanos, mas também gracas ao
surgimento de uma constituicdo social, a partir da qual o Estado passa a
cumprir com seu papel e intervir para que o cidadao tenha acesso aos direitos

sociais.
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1.3. A SIGNIFICACAO DO DIREITO A MORADIA DIGNA

A nocao que podemos ter sobre a significacdo do direito a moradia
baseia-se nos requisitos considerados minimos e que ndo sdo comentados

pelas legislacdes nacionais, como diz Leticia Marques Osorio:

Com frequéncia, os requisitos minimos para uma moradia adequada ndo sao
contemplados pelas legislacGes nacionais: menciona-se o fim a ser atingido (...) sem
a indicacdo dos meios para atingi-lo (2006, p. 17-39).

O fim em questéo, citado por Osorio, é a moradia digna, e seus meios
sdo a infraestrutura do local onde a moradia se encontra, a seguranca de
posse, programas e politicas publicas que facam aporte dos recursos, onde

todos esses esforcos estéo voltados para a garantia do direito.

Outro ponto interessante é a concepcdo de cidadania embutida neste
direito, devendo-se assegura-la junto ao primeiro, sendo que ela ndo esta
delimitada apenas aos direitos civis e politicos, encontrados na primeira
geracdo de direitos, mas também deve abranger o exercicio dos direitos

econOmicos, culturais e sociais, mais focados na segunda geragéo.

Nelson Saule Junior (2004) aponta que existem trés elementos para que
o direito a moradia possa ser considerado pleno: o de viver em paz, o de viver
em seguranca e o de viver com dignidade. Por isso é importante entender que
o direito a moradia € complexo, é dependente e se relaciona com todos o0s

outros direitos sociais e humanos.

Essa complexidade se d& justamente pela necessidade de condicGes
materiais que sejam minimas para usufruir da moradia como digna,
necessidades essas que ainda ndo se encontram descritas, porém foram
citadas em diversas Declara¢cBes e Convencdes - entre elas algumas ja citadas
na secgdo anterior - ao longo do tempo, tanto em ambito nacional quanto

internacional.
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2. O DIREITO A MORADIA NO BRASIL E A QUESTAO
HABITACIONAL

2.1. A QUESTAO HABITACIONAL DE 1930 A 1990

Foi apenas em 1930, quando a urbanizacdo do pais e também sua
industrializagcdo da um salto, que se comeca a ter conhecimento de politicas
habitacionais. Também apenas nesse momento nota-se que a iniciativa privada
nao resolveria o problema de habitacdo sozinha, principalmente para as
camadas sociais menos favorecidas. E nessa época que a burguesia agréario-
exportadora comeca a perder sua hegemonia e uma mudanca politica da ao
processo de industrializacdo a primazia na condugdo da economia do pais. E
no governo Vargas que passos importantes sdo dados no desenvolvimento
econdmico, como a difusdo da producdo agricola que instaurou politicas que
focassem no desenvolvimento industrial, deixando a base agroexportadora de
lado e se aproximando dos interesses de outras classes sociais.
(NASCIMENTO, BRAGA. 2009. p.101)

Esses investimentos na construcdo de uma sociedade industrializada e a
modernizacdo do pais contribuiram significativamente para o aumento do fluxo
migratério, que foi incentivado também pelo fato de que a agricultura tradicional
estava empobrecida, da mesma forma que os trabalhadores rurais. Nesse
cenario, as atividades industriais foram direcionadas ao operario urbano, que
por sua vez necessitava de moradia como condi¢do basica para a reproducao
da forca de trabalho.

As solucdes habitacionais que foram dadas durante o primeiro periodo
do governo Vargas ndo passaram por alguns questionamentos que poderiam
mudar a formacao socioespacial da época, como o0 aumento extraordinario do
preco da terra urbana, a instalacdo de moradias sociais em areas beneficiadas
com infraestrutura ou pela participacdo da sociedade, como mencionam

Carneiro e Souza:

De um lado, o segmento populacional com direito a ter direitos sociais, constituido
pelas pessoas inscritas na economia formal, e 0 segmento composto pelas pessoas
gue nao possuiam tais direitos, formado pelo restante da populacao. (2007, p.366)
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De uma maneira prética as solu¢cdes que eram dadas para os problemas
que j4 existiam na época sobre habitacdo apenas beneficiaram os prestadores
de servigcos imobilidrios e escritérios de engenharia, arquitetura e construtoras,

dando-Ihes estabilizacdo financeira e uma relacdo direta com o Estado.

Apoés pressdes pelos movimentos sociais da época, € que 0 governo
propde o financiamento, pelo meio dos Institutos de Aposentadoria e Penséo,
criados em junho de 1933 que, na época, além de garantir as pensfes e
aposentadorias aos seus associados, também passaram a oferecer, apos
1945, servicos de alimentacdo, assisténcia médica e habitacdo. Caliane

Christie Oliveira de Almeida detalha bem a importancia dos Institutos na época:

Os Institutos exerceram importante papel no que se refere a concepcao de moradias
no Brasil, representando o alargamento da atuacdo estatal na producdo direta de
habitacdes e o inicio do financiamento em larga escala de moradias, como também,
contribuiram significativamente para amenizar o quadro de déficit habitacional
agravado a partir, sobretudo, da década de 1940; concebendo entre os anos de
atuacéo (1937-1964) aproximadamente 125.000 unidades habitacionais, excluindo os
apartamentos financiados para a classe média e alta. NUmero que correspondia a
mais de 4% do total de moradias urbanas ocupadas no pais, em fins da década de
1950, de acordo com os dados censitarios do IBGE. (2009, p.3)

Essa medida ndo atendia a todas as camadas necessarias e ela também
se mostrou insuficiente para a resolucdo do problema habitacional. E com o
Estado Novo, em 1937, que os assuntos que envolviam as favelas, mocambos
e malocas (agrupamentos habitacionais considerados nao dignos na época)
comecaram a ser tratados como assunto de policia, o que traz a tona uma
politica cujo foco era erradicar as habitagdes irregulares e realizar a remocao

de seus moradores.

A partir dessas medidas instauradas pelo Estado Novo, pode-se dizer
gue a producdo habitacional seguiu dois movimentos, conforme Nascimento e

Braga descrevem:

(...) a verticalizac@o, legislada pelo Estado, e a periferizacdo, preterida pelo Estado. O
primeiro, vinculado as empresas de construcéo e aos incorporadores imobiliarios — a
producédo planejada da moradia minima, econdmica e higiénica como solugédo técnica
moderna; o segundo, conduzido pela acdo direta dos trabalhadores despejados do
mercado formal rentista e dos migrantes, em loteamentos periféricos vendidos a
longo prazo (sem infraestrutura urbana) ou em terrenos clandestinos ou favelas (sem
riscos de fiscalizagéo) — a autoconstrucéo da casa prépria. (2009, p.104)

Apés o Golpe Militar, em 1964, o governo que tomava posse criou o
Sistema Financeiro de Habitagcdo, juntamente com o Banco Nacional de

Habitacdo (BNH), onde sua missdo era “estimular a construgdo de habitagbes
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de interesse social e financiamento de aquisicdo da casa propria,
especialmente pelas classes da populacdo de menor renda” (Lei n°® 4.380, de
21 de agosto de 1964). O BNH, que nascia da presséo das classes dominantes
que se preocupavam com a proliferacdo das favelas e outras moradias
consideradas informais, estava acompanhado de incentivos dados a empresas
privadas e isso influenciaria bastante na colaboragdo dessas empresas na
execucao do plano de habitacdo. A racionalizagdo que ocorria nas produgdes
de moradias e a mecanizacdo de todo o processo impediu que o Plano
Nacional de Habitacdo trouxesse para essas construcdes outros aspectos
sobre a moradia, como os econdmicos e sociais (NASCIMENTO, BRAGA,
2009). Isto ocorreu porque o BNH ndo tomou medidas que pudessem organizar
uma indastria de construcao civil e aumentar a produtividade do setor, 0 que

beneficiaria os moradores, que teriam os custos de producdo bem mais baixos.

Até o momento em questdo os programas habitacionais implementados
pelo governo nao reverteram a crise habitacional, e a construgéo de habitagdes
populares, conhecidas assim apds o BNH, nada mais era do que a
padronizacao de projetos, que compreendiam (i) grandes aglomerados; (ii) falta
de participacdo por parte de quem iria residir, (iii) financiamentos néo

destinados a menor renda e (iv) execugao precéria.

Porém, o BNH néo resistiu a crise inflacionaria que acarretava o pais na
década de 1980, e teve suas funcdes transferidas para a Caixa Econdmica
Federal, que manteve a maneira de conduzir a politica habitacional,

permanecendo assim:

O mesmo padrao perverso de financiamento, a mesma centralizagdo deciséria na
esfera federal, e a mesma vulnerabilidade das agéncias governamentais aos
interesses privados ligados a Construgéo Civil e &8 Promogao Imobiliaria” bem como o
uso clientelistico dos programas (FARIA, CASTRO, 1989, p.16).

Dois anos ap0s o decreto que extinguia o0 BNH, 0s recursos que eram
destinados as COHABs (as Companhias de Habitacdo Popular) tiveram uma
queda drastica e os financiamentos entdo comegaram a se concentrar ainda

mais na classe média.

O problema habitacional se agravou em 1990, quando as politicas
brasileiras passaram a ter uma forte orientacdo em direcdo ao neoliberalismo,

em uma situacdo em que mais de 60 milhGes de pessoas moravam nas ruas. A
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linha historica da realidade urbana em nosso pais demonstrava que as politicas
habitacionais adotadas ao longo dos anos tiveram seus interesses
subordinados a relagbes cada vez mais capitalistas e que favoreciam as
classes dominantes. Também podiamos notar o setor imobiliario cada vez mais
presente neste tipo de troca, em que as classes populares ndo faziam parte
desses projetos habitacionais, do mesmo modo que se negligenciava a funcéo
social que deveria se dar as propriedades.

2.2. A FUNCAO SOCIAL DA PROPRIEDADE

Anteriormente a Constituicdo de 1988, o direito a propriedade era
interpretado quase exclusivamente como um direito absoluto: o seu titular
poderia usar, gozar e dispor desse direito conforme lhe aprouvesse, sem
qualquer atencdo ao adequado aproveitamento do imovel. Esse direito passou
a ser relativo, na medida em que a Constituicdo deu novo destaque e
condigbes para sua fruicdo. No entanto, os juizes, ainda influenciados pela
disciplina civil da matéria, insistiam em interpreta-lo, em caso concreto, como
direito absoluto. Diante das diversas modificacbes ao longo do tempo, as
teorias que discutem a propriedade vém se modificando e ganhando um novo
formato: um direito que antes tinha uma fei¢ao individualista comecou a tornar-

se um direito do coletivo, um direito com uma funcéo social.

Com a entrada em vigor do atual Cddigo Civil em 2003, em nosso
ordenamento juridico, o direito a propriedade esta positivado sob uma
perspectiva social, estando orientado pelos principios constitucionais da
dignidade humana, da igualdade, da funcédo social da moradia e também da
solidariedade social. A propriedade como conhecemos hoje consiste no
resultado de tirar o patrimdnio como centro de um ordenamento juridico e
substitui-lo pela pessoa, pela busca da compreensdo do humano, de um

minimo que se faz existencial. (art 6° da CF/1988).

Essa concepcéo do social nasceu da no¢ao de que, enquanto o homem
vivesse em sociedade, ele deveria se esforgcar para contribuir com a
coletividade e atendendo aos interesses do todo. Nessa concepc¢ao, o individuo

deveria ter consciéncia de seu papel na sociedade e valorizar o fazer parte do
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coletivo, abrindo mao de seus interesses individuais em prol do bem-estar de
todos. Nesse sentido, a teoria da funcéo social pressupde que: “todo individuo
tem o dever social de desempenhar determinada atividade, de desenvolver da
melhor forma possivel sua individualidade fisica, moral e intelectual, para com

isso cumprir sua fungéo social da melhor maneira” (FIGUEIREDO, 2008, p. 83)

A primeira nogéo da funcédo social da propriedade foi defendida por Ledn
Duguit no inicio do século XX, defendendo: “que a propriedade é uma
instituicdo juridica que, como qualquer outra, formou-se para responder a uma
necessidade econdmica e, neste ensejo, evoluiu de acordo com tais
necessidades” (DUGUIT, 1975, p. 235). Com essa defesa, o que Duguit quis
dizer é que o detentor da propriedade nada mais era do que o detentor de um
bem, que seria pertencente ao coletivo, sem um carater intangivel e absoluto.
Aqui no Brasil vigorou o entendimento de que a propriedade seria um direito
subjetivo, devendo cumprir sua funcao social, a partir da qual ela passa entéo a

ser vista como instrumento para fins sociais.

Podemos encontrar a funcéo social da propriedade nos artigos 5°, inciso
XXIIl, e 170, inciso lll da Constituicdo Federal de 1988. Em termos
constitucionais, a funcao social da propriedade estd elencada como um direito

fundamental e também como um direito condutor da atividade econdmica.

Vale lembrar que a limitagcdo do direito de propriedade em razdo do
cumprimento de sua funcdo social ndo faz com que o particular deixe de ter
seu direito ao bem protegido. O que a funcao social da propriedade faz € limitar
esse direito quando o bem néo é utilizado pelo seu titular cumprindo tal funcéo.
Neste caso, o interesse publico de dar funcdo social a propriedade passa a

prevalecer sobre o interesse particular de manter a propriedade inutilizada.

O que faz desse novo pensamento em torno da propriedade tdo especial
€ justamente o conflto que se apresenta quando a ordem juridica
institucionaliza como direitos fundamentais tanto a moradia quanto a
propriedade, onde o direito a moradia se caracteriza por inclusivo e universal e
o direito a propriedade como um direito patrimonial até entdo inviolavel e
ilimitado, como descreve Pisarello (2003). Por isso se percebe a importancia de
delimitar a questdo da propriedade privada, na medida em que as politicas
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publicas buscam universalizar o direito a moradia e ter sua funcdo social

reconhecida.

Essa construcdo, de um novo ordenamento juridico urbanistico, ao longo
dos anos, tem justamente como principio a funcdo social ndo s6 da
propriedade como também da cidade, que se encontra prevista ha CF de 1988
e foi consolidada através Estatuto da Cidade e também de outras leis federais.
Vale lembrar que a fungéo social € um elemento indissociavel da estrutura do
direito de propriedade, por meio o descumprimento de sua funcao se relaciona

com a restricdo do uso do bem e ndo com a retirada do direito de propriedade.

2.3. A QUESTAO HABITACIONAL APOS 1990

Entre o periodo de 1964-1986 houve um grande crescimento econdmico
e o desenvolvimento de politicas publicas, porém as crises econbémicas que
foram se instalando no pais na segunda metade deste periodo deu forma a
desigualdade social brasileira, aumentando o niamero de pessoas que viviam
nas cidades, o que fez aparecer as mazelas do crescimento urbano
descoordenado, tais como: vazios urbanos, favelizagcdo, verticalizacao
desordenada etc. (BALBIM, KRAUSER, 2014).

No fim da década de 80, o niUmero de pessoas que moravam has
favelas aumentou drasticamente, tendo um salto comparado com 1970, quando
a populacao que vivia nas favelas era representada por nada mais que 1%. Ja
em 2000, esta porcentagem cresceu para 20%. (NASCIMENTO, BRAGA.
2009). Esta realidade demonstra a auséncia do governo durante todos esses
anos sobre planejar medidas que atendessem as pessoas que moravam nas
favelas. Nos anos 80 j4 se discutia sobre a usucapido urbana, que era

reivindicada pelos moradores que ja residiam l&:

Mais inteligente seria encarar de vez a necessidade de abrir o territorio urbano a
ocupacdes previstas e planejadas. O governo ai teria importante papel: ofereceria os
terrenos e daria subsidios técnicos para seu uso, além de coordenar a entrada de
pessoas, construcdo de moradias e posterior evolugcao das condicdes urbanisticas e
habitacionais. Invas@es oficializadas, bem organizadas e projetadas, com suporte dos
6rgédos publicos. (NASCIMENTO, BRAGA. 2009. p.106).

Essa realidade vem acompanhada de um aumento significativo do déficit
habitacional, situacdo na qual as mais afetadas eram as pessoas de baixa

renda, que buscavam alternativas para as suas moradias, apesar de, no
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cenario da época, a producédo social da moradia nao ter lugar e ndo ser um

tema discutido.

Apl6s a extingio do BNH, houve um esvaziamento nas politicas
habitacionais e urbanas no ambito nacional, porém alguns municipios se
esforcavam tentando formular ideias para lidar com seus déficits habitacionais.
Nesse periodo, apls 1994, diante das diversas disputas politicas, surgiu uma
postura frequente nas gestbes municipais. A esse respeito, Bonduki observa:

Nesta fase, surgem, ao lado de intervenc¢des tradicionais, programas que adotam
pressupostos inovadores como desenvolvimento sustentavel, diversidade de
tipologias, estimulo a processos participativos e autogestiondérios, parceria com a
sociedade organizada, reconhecimento da cidade real, projetos integrados e a
articulagcéo com a politica urbana. Esta postura diferenciava-se claramente do modelo
gue orientou a acdo do BNH e com estes pressupostos emergem programas
alternativos, como urbanizacéo de favelas e assentamentos precérios, construcao de
moradias novas por mutirdo e autogestao, apoio a autoconstrugéo e interveng¢des em
corticos e em habita¢gBes nas &reas centrais. (BONDUKI, 2009, paginas 77-78)

Devido as politicas neoliberais, que eram cheias de restricoes
econbmicas, sociais e politicas, ndo foi possivel formular uma construcédo de
politicas urbanas e habitacionais na época. Apos 1994, comecavam a ser
esbocadas algumas acdes para a area habitacional, como: o Habitar Brasil
BID, Programa de Arrendamento Residencial (PAR) e as cartas de crédito do
FGTS. Logo apds, em 1996, foi lancada a Politica Nacional de Habitacao, por
meio da qual comecam a mudar algumas questdes em relacdo aos

financiamentos, que passaram a absorver boa parte do FGTS.

E entdo no governo Lula, em 2003, que o Ministério das Cidades €
criado, com o objetivo de coordenar, formular e gerir a Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano, na qual as politicas habitacionais estariam
inteiramente ligadas as politicas da cidade. Segundo Bonduki (2009, p. 93) o
Ministério das Cidades traria:

[...] as areas de habitacao, saneamento, transportes urbanos e politica de ordenagdo
territorial, de modo a criar, pela primeira vez no pais, a possibilidade de se planejar e
articular a acao urbana. O Ministério, segundo a proposta, ndo deveria ter uma funcao
executiva, mas de coordenacdo de toda a politica urbana e habitacional no pais,

estruturando e implementando o Sistema Nacional de Habitag&o, elaborando o Plano

Nacional de Habitacdo e estabelecendo as regras gerais do financiamento
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habitacional. Da mesma forma, Estados e Municipios deveriam criar, caso ja nao
tivessem, secretarias de desenvolvimento urbano e habitacional, 6rgdos de gestdo
regional e local da politica habitacional.

Apesar de importante no cenario da histéria do desenvolvimento
habitacional, e também de marcar a passagem do governo FHC para o Lula, o
Ministério era fraco institucionalmente, uma vez que o principal agente
financeiro dos recursos oriundos do FGTS, a Caixa Econ6mica Federal, é
subordinada ao Ministério da Fazenda, ficando entdo claro que partiria dela a

aprovacao, unicamente, sobre os pedidos de financiamento:

Em tese, o Ministério das Cidades € o0 responsavel pela gestdo da politica
habitacional, mas, na pratica, a enorme capilaridade e poder da Caixa, presente em
todos os municipios do pais, acaba fazendo que a decisdo sobre a aprovacdo dos
pedidos de financiamentos e acompanhamento dos empreendimentos seja sua
responsabilidade. (BONDUKI, 2009. p.97)

E também na mesma época que o Estatuto da Cidade é aprovado, que
se nota uma modificacdo no planejamento urbano no pais, quando se pensa na
utilizagdo dos espacos urbanos. E interessante salientar como se modificou a
questdo da democracia participativa nos processos, também muito motivada
pelo Ministério das Cidades e também pelas Conferéncias das Cidades, nos
anos de 2003, 2007, 2009, 2011 e 2013. E por conta dessa maior participacao
que diversas pessoas puderam ser parte da formulagéo de principios para uma
nova politica urbana e habitacional. O problema na questédo habitacional esta
inteiramente ligado a perpetuacdo da ideia de que o mercado traria condicfes
melhores na questdo urbana. Bonduki (1998) alerta que essa ndo seria a
melhor saida, pois a formulacdo e o financiamento de politicas habitacionais,
por parte do Estado, tém atendido as necessidades deste mercado, e nao
apenas as da populagdo com menor renda.

O contexto habitacional brasileiro apds a extincdo do BNH foi formado
pelo enfrentamento dos obstaculos que a politica habitacional mostrava, como
o grau de descontinuacdo nas politicas, principalmente pela fragilidade
institucional, entre 1986 a 2003, que se notou na politica habitacional em nivel
federal. Apesar deste problema em ambito nacional, as administragcdes locais
tinham projetos mais consistentes e que envolviam a participacdo da

sociedade.
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Foi entdo, em 2003, durante o governo Lula, que o inicio de um
movimento mais coordenado para a constru¢cdo de uma politica habitacional
mais estavel encontrava-se em desenvolvimento, e tinha por objetivo da
Secretaria Nacional de Habitagdo (SNH) dar continuidade ao “Projeto Moradia”

concebido durante campanha eleitoral:

O desenho institucional proposto reforcava o papel estratégico das administracdes
locais, mas propunha a sua articulagdo institucional e financeira com outros niveis de
governo, no ambito do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social — SNHIS.
Para que os estados e municipios pudessem integrar 0 novo sistema, teriam de aderir
a estrutura de criacao de fundos, conselhos e planos locais de Habitacdo de Interesse
Social (HIS), de forma a garantir sustentabilidade, racionalidade e, sobretudo, a
participacdo democrética na definicdo e implementagdo dos programas e projetos.
Como elemento central do Sistema, o Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse
Social (FNHIS), criado a partir de um projeto de lei de iniciativa popular, sob a
lideranca do movimento de moradia, permitiria o repasse de recursos a fundo perdido
para estados e municipios, sendo estes 0s principais executores das politicas.
(CARDOSO, ARAGAO, ARAUJO. 2011. p.2)

Esse processo deixava clara a intencdo do governo, que buscava criar
condi¢cdes que atingissem seus objetivos, através de “agées com horizonte
temporal de médio e longo prazo diante dos problemas urbanos de moradia.”
(CARDOSO, ARAGAO, ARAUJO. 2011. p.2). E nesse contexto que o
programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV) toma forma, buscando ampliar o
mercado habitacional e reaquecer as atividades da construcdo civil. Ademais
ele também visava aumentar o volume de crédito para adquirir moradias e
também subsidios. Porém o MCMV era uma politica regida pela l6gica
econbmica e trouxe consigo reflexos no espag¢o urbano e sua constituicdo,
influenciando na segregacéo socioespacial e inibindo a eficacia das politicas

habitacionais. Nas palavras de Cardoso, Aragéo e Araujo:

(...) pode-se inferir que o modelo adotado pelo PMCMV tende a promover uma
periferizac@o das interven¢des habitacionais na cidade. Fendmeno decorrente do fato
da oferta de terra urbanizada ser relativamente limitada na maioria dos municipios
com maior centralidade e, na auséncia de politicas de controle da especulagéo e
cumprimento da fungéo social da propriedade, a tendéncia é que o preco da terra
aumente na propor¢cdo em que cresce a demanda. Seja pelo preco ou tamanho dos
terrenos disponiveis, 0 setor empresarial ira inevitavelmente, privilegiar as periferias
para a localizacdo dos seus empreendimentos. (CARDOSO, ARAGAO, ARAUJO.
2011. p.7)

Mesmo com a implementacdo de programas que visavam a construcao

de moradias para a baixa renda, ele podem, devido a ma gestacdo e ao mau
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planejamento, acabar por prejudicar a questdo da democratizacdo ao acesso a
moradia e aprofundar uma desigualdade a este acesso, até mesmo pelo boom
imobiliario dos Ultimos anos, que movimentou a venda e construcdo de
moradias apenas para classes mais ricas. Além disso, com a crise econdmica
em 2008/2009, as administracGes locais tinham que lidar com os reflexos
causados pelo programa MCMV, que ressaltou a periferizacdo e implantou
grandes conjuntos habitacionais na franja urbana.

E entdo que se pode questionar qual o papel do Estado e quais medidas
devem ser tomadas para buscar diminuir esse déficit cada vez mais crescente,
onde se busca valorizar ndo apenas a variacdo de desenhos habitacionais
como também a sua diversidade, buscando melhorar a qualidade das moradias
informais e as tornando funcionais. E através da busca pela diminuicio da
desigualdade social e habitacional que o Estado deve agir, procurando
melhorar o planejamento urbano e apoiando-se no direito a cidade e ao acesso

a moradia.
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3. A EFETIVACAO DO DIREITO A MORADIA: AS LIMITACOES PARA
O ACESSO A MORADIA DIGNA NA REALIDADE BRASILEIRA

3.1. O RECONHECIMENTO CONSTITUCIONAL DO DIREITO A
MORADIA

Desde que o Brasil comecgou a passar por seu processo de urbanizacéo,
teve de enfrentar como consequéncias desse processo a segregacao espacial
e a exclusao social. A alta taxa de urbanizacdo e o aumento da pobreza social
tem interferido cada vez mais em assuntos que impactam o meio ambiente, a
dignidade humana e a formagéo de espacos informais.

Sao fatores como a centralizagdo institucional, burocratizagdo politico-
administrativa, a corrupcdo endémica, o autoritarismo politico-social e a
formacdo de espacos formais e informais que delinearam o processo da
segregacao socioespacial. (FERNANDES, 2006).

O processo de urbanizacdo brasileira era descompassado com a ordem
juridica que vigorava ao longo do século XX, onde a formacdo das cidades
deu-se sob o paradigma juridico do civilismo classico, que ndo atendia a
demanda de um pais que sofria uma enorme transformacao, passando de um
pais com uma base agrario-exportadora extremamente enraizada, para um
pais urbano-industrial. N&o apenas essa grande modificacdo da base
econbmica do pais foi influenciadora, tdo pouco o crescente numero de
migracdes das &reas rurais para as urbanas, o que ocorre é a grande
concentracdo urbana sem apoio do governo da época, que nao soube
organizar o fenbmeno que vivia e com isso deparou-se com um forte nimero
de pessoas que agora necessitavam de minimos existenciais para ali viverem.

Essa concentracdo urbana ganhou forca durante a crise de 1929,
quando a producao cafeeira entrou em crise, fazendo com que a exportacao do
café caisse drasticamente, gerando um alto indice de desemprego. Além disso,
na época, emergia a sociedade burguesa comercial e industrial, ha qual todo
esse aumento urbano gerou uma grande movimentagdo no mercado de bens e
Servicos nesses centros, que agora faziam surgir um novo modelo de cidade.
Entre 1930 e o final da Segunda Guerra Mundial houve grande avanco na

economia do pais, a afirmacdo da industrializacdo e o fortalecimento do
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mercado interno. Desta época até os anos de 1960 ndo havia no Brasil uma
politica urbana nacional, restando apenas politicas especificas para
determinadas éareas.

Apés a Segunda Guerra Mundial, o Brasil vivia seu processo de
industrializacdo e principalmente seu processo de urbanizacédo desordenado e
desenfreado e foi nessa tangente do “desenvolvimento” do pais que durante a
ditadura investiu-se na infraestrutura nacional, onde bens e pessoas circulavam
com facilidade, contribuindo para as taxas de crescimento demogréfico.

Apesar de todo este investimento interno, parte da populacéo,
representada pelo empresariado, fazia forte pressdo para que 0S recursos
estatais fossem destinados a investimentos de interesse privado, o que piorou
consideravelmente o quadro da excluséo social e contribuiu ainda mais para a

segregacao espacial que ja vinha ocorrendo com o déficit habitacional.

Foi em 1964, através do plano habitacional, que se instituiu o sistema
financeiro da habitacdo, o SFH, que tinha como objetivo a formulacdo de
politicas publicas em ambito nacional para habitacdo e de um novo
planejamento territorial, que visava a construcdo de grande numero de
habitacbes e também ao financiamento de moradias. Junto ao SFH, pela lei
federal n® 4.380 de 21 de agosto de 1964, criou-se ainda a corre¢cdo monetaria
nos contratos imobiliarios, as sociedades de créditos imobiliarios e o banco

nacional de habitacéo.

O banco nacional de habitagéo, o BNH, era voltado para o financiamento
e producdo de empreendimentos imobiliarios, ou seja, era uma instituicdo
federal de grande importancia para o desenvolvimento urbano na época no
pais. Infelizmente, o foco dado a esta instituicdo ndo estava voltado apenas ao
atendimento das demandas sociais, mas principalmente ao mercado
imobiliario, privilegiando, assim, classes sociais que ndo poderiam ser
consideradas as mais necessitadas, dada a renda necesséria para assumir um

financiamento junto ao mercado imobiliario.

O contexto econdmico e institucional no pais também néo era dos mais
favoraveis, pois em 1980 se atravessavam diversas crises econdémicas pelo
Brasil e, dada a incapacidade gerencial por parte da administracdo publica, o

BNH acabou sendo extinto em 1986, através do decreto-lei n° 2.291 de 21 de
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novembro de 1986. O motivo pelo qual o BNH foi extinto pode ser entendido a
luz do préprio funcionamento do Banco, que se mostrou fragil em relagdo a

flutuagbes econdmicas nos anos 80. Santos observa justamente esta questéo:

(...) o desempenho do SFH dependeria fundamentalmente de dois fatores basicos: a
capacidade de arrecadacdo do FGTS e do SBPE e o grau de inadimpléncia dos
mutudrios. Em outras palavras, essa dependéncia significava que, apesar da
sofisticacdo do seu desenho, o SFH, como de resto qualquer sistema de
financiamento de longo prazo, era essencialmente vulneravel a flutuagdes
econbmicas que afetassem estas variaveis (...). Talvez a principal (dadas as suas
implicagBes politicas) entre as vulnerabilidades do SFH fosse o fato de que flutuages
macroecondmicas que implicassem quedas nos salarios reais necessariamente
diminuiriam a capacidade de pagamento dos mutuarios, aumentando a inadimpléncia
e comprometendo o equilibrio atuarial do sistema. (SANTOS, 1999, p.12)

Diante do cenario de crise econdmica da época e as tentativas até entdo
nao terem sido suficientes para o atendimento da caréncia habitacional entdo
existente, o déficit de moradias continuou crescendo. O papel do Estado se

fazia cada vez mais necessario.

E diante dessa falta de ac&o por parte do Poder Publico que surgem os
movimentos sociais urbanos, no final da década de 70, que exigiam
providéncias dos governantes. Esses movimentos sofreram bastantes
represalias na época da ditadura, mas apesar disso eles ganharam mais forca
na busca de “reduzir os niveis de injustica social no meio urbano e promover
uma maior democratizagédo do planejamento e da gestéo das cidades”( (Souza,
2002 p.158) e foi durante a Assembleia Nacional Constituinte que esses
movimentos conquistaram, através de uma emenda popular, que parte da
Constituicdo Federal de 1988 abordasse em seus artigos 182 e 183 o direito
urbanistico brasileiro que mais tarde tem seu conteudo fixado a partir do

advento do Estatuto da Cidade.

Ja havia muitas lutas sociais, antes mesmo da Constituicdo Federal de
1988, que tinham como clamor da populagédo o reconhecimento dos direitos
sociais. Uma das grandes deficiéncias da época era justamente a falta de
moradia para grande parte da populacdo, que teve como origem o forte
movimento migratério aos centros urbanos por parte da populagdo do interior
do pais, que buscava nos centros uma melhor condicdo de vida e

oportunidades de trabalho.
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Mesmo considerando que o direito a moradia digna ja havia sido
reconhecido pelo Estado brasileiro no campo internacional, por meio de
declaracbes e tratados, a sua previsdo no texto constitucional de 1988 foi um
momento importante na positivacdo desse direito em nosso ordenamento
juridico. A despeito disso, sua efetividade dependeria de outros fatores. Ou, em
outras palavras, para que pudesse ser mais do que um direito no papel, ele

precisava de instrumentos que pudessem garanti-lo.

Apés aparecer no art. 6° da Constituicdo, o direito a moradia foi
incorporado de maneira efetiva apés a emenda constitucional n°® 26, em 2000,
que ampliou o rol dos conhecidos direitos sociais. Até um tempo atras as
politicas publicas que tratavam do direito a moradia eram desagregadoras, ou
seja, tinham como resultado a excluséo territorial dos menos favorecidos e nédo
tinham um modelo de dispositivo que pudesse ser adequado para a remocao
das familias. Isto ocorria porque os investimentos publicos estavam atrelados a
iniciativa privada, para a qual o fator principal e de maior interesse era o preco

final que essas moradias teriam.

Além disso, até a Constituicdo de 88, ndo existiam mecanismos ou
dispositivos legais que fossem especificos para guiar o desenvolvimento
urbano ou mesmo sua gestdo. Porém, é nela que acharemos o comec¢o da
promocdo da reforma urbana, por meio de bases juridico-politicas, e que se
comeca a pensar em dignidade de moradia e principalmente, em dar funcéo
social a propriedade. (FERNANDES, 2010).

3.2. O ESTATUTO DA CIDADE

A aprovacgdo do Estatuto da Cidade, em 2001, teve como objetivo
regulamentar os artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal, que tratam da
politica de desenvolvimento urbano e da funcdo social da propriedade.
Resultou de um movimento forte pela reforma urbana no pais, logo apds o
processo de democratizagcdo. A sua elaboragcao teve como base a grande
mudanca ocorrida, ao longo das décadas, na questdo urbana, e o surgimento

de diversos movimentos sociais que mais tarde encontrariam no Estatuto
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diversos mecanismos para que pudessem enfrentar os problemas urbanos que

ja existiam, e também a grande desigualdade que se tornava cada vez maior.

E no Estatuto da Cidade que se encontram normas que, visando o
interesse social, passaram a regulamentar a propriedade urbana de maneira
gue fosse bom para toda a populacéo, o que traria ndo apenas seguranca, mas
também bem-estar para todos. Junto a isso, o Estatuto constituia um novo
marco de governancga da terra urbana brasileira, por meio do qual se criaram
diversos processos sociopoliticos, instrumentos juridicos e urbanisticos e 0 uso
de recursos financeiros para programar uma gestdo urbana mais justa, além de
modificar a entdo dominante ordem juridica que via a propriedade como algo
exclusivamente individual, dando suporte a politicas de inclusdo socioespacial
e buscando democratizar o solo urbano. E no reconhecimento dos direitos
coletivos dos que residem em moradias informais que se propds esse novo
sistema de governancga urbana, em que se combinavam diversas dindmicas de
articulagdo (Estado, Movimentos Sociais, Setor Privado). Com isso, a
participacdo popular se fez mais presente, tanto nos processos decisorios

como também em elaboracdes legislativas. (FERNANDES, 2013)

Com o Estatuto, tenta-se democratizar mais a gestdo das cidades
brasileiras, dando a populacdo instrumentos que pudessem ajudar na
efetivacdo dos principios constitucionais da participacdo popular e mesmo na
gestdo democrética de uma cidade. No Estatuto sdo encontradas diretrizes a
serem observadas por todos os entes estatais e também diretrizes a serem
observadas pela sociedade civil.

O Estatuto surge ndo apenas para democratizar a gestdo da cidade, ele
surge principalmente para trazer alguma maneira com a qual fosse possivel
diminuir uma profunda desigualdade instaurada na sociedade, devido ao
grande crescimento das cidades e principalmente a um crescimento
desordenado. O quadro social urbano atual tem como evidéncia um quadro de
exclusdo social, trazendo a tona a marginalizacdo e a violéncia urbana como
grandes pontos a serem resolvidos para que a gestao democrética das cidades

possa se tornar mais efetiva.

Como ja mencionado, o Estatuto & formado por diversos instrumentos

gue sdo aliados na busca pelo desenvolvimento urbano. Essa gama de
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instrumentos busca efetivar a politica urbanistica. Dentre eles encontramos 0s
Planos Diretores, em relacdo aos quais o Estatuto exige, em seu artigo 42, que
neles estejam delimitadas as areas em que poderdo ser aplicados os seguintes
mecanismos juridicos de inducdo ao wuso social da propriedade: o
parcelamento, edificacdo e utilizacdo compulsorias do imovel; o direito de
preempcgdo; a outorga onerosa do direito de construir; o direito de alterar

onerosamente o uso do solo; as transferéncias do direito de construir.

O que se pode perceber, desde a criacdo do Estatuto da Cidade, € que
apenas ele nao resolveria os problemas urbanos e habitacionais que ja
existiam: seria necessaria a participacdo popular para que os instrumentos
ganhassem forca, e € nessa intervencdo da populacdo que a gestdo
democratica das cidades se torna legitima e também necessaria para a
aplicacdo da funcdo social da propriedade, dando destague ao direito a
moradia digna, abrindo caminho também para a funcdo social da cidade como
um todo. (RANGEL E SILVA, 2009).

Na concepcdo de propriedade embutida no Estatuto da Cidade,
estabelece-se um novo paradigma juridico, em que ela deixa de ser apenas um
direito individual, para que passe a ter de cumprir a sua funcéo social, bem
como seu uso ter como referéncia os parametros de uso adequado do solo
urbano (FERNANDES, 2013). O problema se encontra justamente na falta de
juncdo entre o que é conceitual e 0 que é aplicavel, pois nada adianta o
Estatuto sem que haja uma renovacdo da mobilizacdo sociopolitica onde se
discuta as questbes urbanas, habitacionais, ambientais e, principalmente,

fundiarias.

Gustavo Tepedino (1999) afirma que, quando se incluiu entre os direitos
e garantias fundamentais a funcéo social da propriedade, a CF/88 condicionou
o direito a propriedade a sua funcao social, e Pisarello (2003) concluiu dizendo
que o Estatuto da Cidade é um instrumento necessario na construcdo de um
modelo que possa se considerar sustentavel para a sociedade e vida urbana e
que tem como base principios basicos, como dignidade, justica social,

liberdade e solidariedade.

Apesar da observacédo de Pisarello (2003), o Estatuto ainda néo bastou

para a melhoria dessas questbes urbanas e habitacionais, pois 0s processos
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de segregacdo socioespacial ainda sdo muito significativos, dado que
urbanistas ainda séo reféns de mercados imobiliarios excludentes, assim como
de politicas publicas segregadoras, como nas construcdes de habitacdes em
lugares afastados e sem infraestrutura. (FERNANDES, 2013) O maior desafio
para o direito urbanistico brasileiro € exatamente efetivar o ideario contido no
Estatuto da Cidade e garantir ndo apenas o direito a moradia, mas também o
direito a cidade.

3.3. AS LIMITACOES PARA A EFETIVACAO DO DIREITO A
MORADIA NO ESTADO BRASILEIRO

3.3.1. O PAPEL DO ESTADO NA EFETIVACAO DO DIREITO A
MORADIA

O pais passou por grandes mudancas ao longo do século XX, em que
uma rapida expansdo econémica acabou por refletir em outros processos que
dariam forma as cidades que hoje conhecemos. Essas mudangas chamaram
bastante atencdo, principalmente pelas oportunidades de emprego, como ja
vimos antes, o que ocasionou um grande fluxo migratério e por consequéncia o
aumento populacional que deram espaco para as novas formacdes de moradia,

como os corticos e as favelas.

Nessa época 0s governantes ndo se preocuparam em integrar essa
nova demanda com a realidade social que se vivia, onde gracas a segregacao
social, emerge um complexo problema ligado a moradia, sendo que hoje o

desafio para reverter a realidade das moradias irregulares é quase impossivel.

Neste ponto do trabalho j& sabemos que o direito a moradia esta
positivado em nosso ordenamento juridico e também em diversos documentos
internacionais. O que se gquestiona € o porqué de este direito - considerado
fundamental, humano, social e de aplicacdo imediata - ainda nao ser tratado
como prioridade. S&8o0 muitos os obstaculos encontrados para se efetivar o

direito a moradia.
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Rudolf Von lhering disserta sobre o individuo exigir e defender seu
direito, ademais a qualquer valor econdmico que o0 mesmo possa ter:

[...] O direito ndo é uma simples ideia, € uma forca viva. Por isso a justica sustenta
numa das méaos a balangca com que pesa o direito, enquanto na outra segura a
espada por meio da qual o defende [...] ( 2006, p.27).

No que se refere a responsabilidade do Estado, ele é emanador do
direito objetivo, que € um conjunto de normas que o préprio Estado mantém em
vigor e se constitui objetivamente frente aos sujeitos de direitos que se regem
de acordo com suas regras. O individuo, por sua vez, é titular de direitos
subjetivos, que dizem respeito as faculdades de uma pessoa agir dentro das
regras do direito objetivo. Ou seja, o direito subjetivo diz respeito ao poder que

as pessoas possuem de fazer valer suas pretensdes juridicas individuais.

Sabendo que o Estado deveria proteger e garantir o direito a moradia e,
diante da justificativa da insuficiéncia orcamentaria para a néo viabilizacdo do
mesmo, € possivel compreender que a situacdo da falta de garantia desse
direito ndo é decorrente apenas da auséncia de politicas publicas que atendam
essa demanda, mas também devido as politicas que acabam por favorecer
determinados grupos sociais. (STEFANIAK, 2010)

Em grande parte, as politicas ndo se tornam efetivas por néo
interpretarem a real necessidade do que seria moradia digna, onde por ora
confunda-se muito direito a moradia, politicas habitacionais, direito a
propriedade e o direito de morar. E preciso que se adotem medidas que
possam suprir a real necessidade habitacional atual, onde se usem cada vez
mais o0s instrumentos urbanos, como o Estatuto da Cidade e as normas
constitucionais. Mas dar eficacia a essas normas constitucionais também diz
respeito a producdo de normas infraconstitucionais, que, mesmo que nao
incluidas na carta magna, possibilitem a realizacdo do direito a moradia e sua
efetividade. (DIAS, 2011) Para que tanto as normas constitucionais, quanto as
infraconstitucionais possam surtir efeito, € preciso que o Estado busque
‘intervir nos processos e modelos econémicos, para criar mecanismos de

diminuicao das diferencgas e desigualdades sociais.” (DIAS, 2011. p.4)

E diante disso que se percebe a importancia do Estado como ator

politico e juridico, que deve buscar ser interventor, pois a sua concepgao esta
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imbricada com a consolidacdo da forma de producao capitalista, que tem total
relacdo com o processo desordenado de urbanizagdo e com as consequéncias
da falta de intervencéo por parte dele. (STEFANIAK, 2010).

Como Raquel Rolnik afirma, o proprio espaco urbano torna-se “uma
mercadoria cujo preco € estabelecido em funcdo de atributos fisicos (...) e
locacionais” (ROLNIK, 1988. p.10) e com isso um novo fator prejudica a
construcéo de moradias sociais, 0 mercado imobiliario e a importancia do seu
capital para a economia. Esse capital surge de forma inerente ao sistema
econdbmico fundado na propriedade privada dos meios de producdo e
principalmente da acumulacdo do capital. E neste momento que fica evidente a
disputa territorial e as contradicdes de classe que decorrem dessa disputa.

Essa mercantilizacdo do espaco urbano promove a segregacao espacial
cada vez mais, e a ordem urbanistica implantada pelo Estado visa a
valorizacéo de especificas regides, que sédo alvo de grandes investimentos por
parte do poder publico, em detrimento de outras areas que sofrem pela
caréncia da atuacao estatal, e é justamente nestas areas que se assentam as
classes trabalhadoras, onde separam-se as funcdes morar e trabalhar e pouco
se pensa na locomocao dessa grande massa através da cidade. No final do
século XIX Friedrich Engels ja descrevia este processo:

A expansdo das grandes cidades modernas da um valor artificial, colossalmente
aumentado, ao solo em certas areas, particularmente nas de localizagdo central; os
edificios nelas construidos, em vez de aumentarem esse valor, fazem-no antes
descer, pois j& ndo correspondem as condi¢cdes alteradas; sdo demolidos e
substituidos por outros. Isto acontece antes de tudo com habitacdes operarias
localizadas no centro, cujos alugueres nunca ou entdo sé com extrema lentiddo
ultrapassam um certo maximo, mesmo que as casas estejam superpovoadas em
extremo. Elas sdo demolidas e em seu lugar constroem-se lojas, armazéns, edificios
publicos. (...). O resultado é que os operarios vao sendo empurrados do centro das
cidades para os arredores, que as habitagBes operarias e as habitacdes pequenas
em geral se vao tornando raras e caras e muitas vezes € mesmo impossivel
encontra-las, pois nestas condi¢des a industria da construcdo, a qual as habitacbes
mais caras oferecem um campo de especulagcdo muito melhor, sé excepcionalmente
construird habitacdes operérias (ENGELS, 1872, p.18).

E diante de toda essa desigualdade, ndo apenas territorial, mas no que
diz respeito também as politicas habitacionais que a especulagdo imobiliaria
ganha forca, onde o préprio poder publico privilegia as corporacfes imobiliarias
fomentada pelos esvaziamentos de terrenos na expectativa de valorizacdo do
mesmo, do afastamento e segregacdo das classes mais pobres e da total

incapacidade de resolver o problema das habitacdes. Esse tipo de processo
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estd cada vez mais presente nas cidades do Brasil, e tem criado, como

consequéncia, grandes espacos ociosos que ficam a mercé do mercado

imobiliario sem ter sua funcao social com a cidade executada.

E dificil entender este contexto quando temos uma legislacdo como o
Estatuto da Cidade que deveria nos privilegiar na questdo da urbanizacéao e
sua organizagcdo, mas em termos econdmicos fica mais facil entender que a
ordem que dita as politicas publicas do Estado sdo as de cunho capitalista,
onde o lucro e retorno financeiro séo as principais preocupacées. (STEFANIAK,
2010)

A questao € que na época 0 pais que agora era democratico estava indo
de encontro ao chamado neoliberalismo, onde as organiza¢des financeiras
ditavam uma cartilha de atividades a serem seguidas, como: o desmonte da
maquina do Estado, a privatizacao dos servi¢os publicos e um grande corte nos
gastos que se reverteriam as causas sociais. E claro que havia uma enorme
contradicdo entre esse modelo e a constituicdo de 1988, que se intitlava
constituicdo cidada, e foi diante disso que as emendas constitucionais foram
resolvendo os obsticulos para a adequacdo da “estrutura estatal brasileira a
chamada globalizacdo da economia. ” (STEFANIAK, 2010, p. 203) A questédo é
que sempre se dependeu muito do Estado para que se atendessem as
demandas sociais, pois hoje nao existem novas politicas habitacionais que
atendam a demanda, apenas politicas sociais compensatérias que focalizam
na populagdo de baixa renda enquanto o poder publico se retira da
obrigatoriedade de criar instrumentos e servicos, mesmo em parceria com 0

setor privado, que melhore as condi¢cdes de vida dessa populacao.

Ou seja, mesmo cercado de dispositivos juridicos € dificil garantir este
direito. Paulo Ramos diz que “a garantia do desenvolvimento nacional é
condicdo sem a qual, nem mesmo, os direitos de primeira geracao,
considerados tradicionalmente direitos que independem da acéo positiva do
Estado, serdo usufruidos.” Isto porque “Sem que a sociedade produza riquezas
suficientes e faca essa distribuicdo de forma justa entre os cidaddos que a
compdem (...) ndo sera possivel garantir a todos aqueles direitos conquistados
pelo homem no final do século XVIII”. (RAMOS, 2002. p.66)
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A questdo é que o Estado ndo deve apenas legislar e aplicar as leis, é
preciso que ele execute grandes politicas, de alcance nacional, para promover
o direito a moradia, que integra os direitos sociais e que se pressupdéem uma
acao positiva estatal. Para Nelson Saule Junior e Maria Elena Rodriguez, os

aspectos da obrigacédo do Estado séo dois, sendo eles:

Um de carater imediato de impedir a regressividade do direito a moradia, de impedir
medidas e acdes que dificultem ou impossibilitem o exercicio do direito a moradia.
Por exemplo, de impedir a existéncia de um sistema e uma politica habitacional que
acarrete a exclusdo e medidas discriminatérias de impedimento de acesso ao direito
a moradia para uma grande parcela da populacdo, como de fato tem sido,
infelizmente, o papel do sistema financeiro da habitacdo brasileiro, sendo obrigatério,

portanto, a reformulacdo desse sistema. O outro aspecto [...] € de intervir e
regulamentar as atividades do setor privado referente a politica habitacional, como a
regulamentacdo do uso e acesso a propriedade imobilidria, em especial, a urbana, de
modo que atenda sua funcdo social, regulamentar o mercado de terra, dispor sobre
sistemas de financiamento de habitacdo de interesse social, promover programas de
urbanizacdo e regularizac@o fundiaria nos assentamentos informais de modo a
promover a integrac¢do social e territorial das comunidades carentes que vivem nestes
assentamentos. (2002, p. 109)

E diante desses dois aspectos que ndo podemos regredir, impedindo
acOes que contribuam para a melhoria na execucao das politicas que apoiem o
direito a moradia ou desrespeitando o direito, como as remocoes forcadas e
sem nenhuma politica de reassentamento. Devemos buscar a intervencao para
regulamentar essas politicas de melhoria, sejam elas de fruto estatal ou entre
parcerias publico-privado. O importante € compreender que conquistar uma lei
difere de se efetiva-la, principalmente por nos encontrar em uma sociedade
onde a propria cultura juridica admite a existéncia de leis que “pegam” em

detrimento de outras que “ndo pegam”.

3.3.2. AFALTA DE ACESSO A MORADIA DIGNA NO BRASIL

Quando falamos sobre o acesso a moradia digna estamos falando de
dois dados estatisticos com que os pesquisadores atuais trabalham: o déficit
habitacional, que se refere a construcdo de moradias que satisfacam a
demanda da sociedade, e a inadequacao da moradia, onde o0 que se pesquisa
€ a qualidade de vida que a sociedade tem em suas moradias, sejam elas
regulares ou ndo. (LINS JUNIOR, 2011)

O crescente déficit habitacional € acompanhado pelas desigualdades

sociais que sdo produzidas desde sempre pela exclusdo social e
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marginalizacdo de grupos de menor renda. A falta de suporte estatal faz com
esses grupos marginalizados busquem moradias inadequadas, onde é possivel
notar um novo desenho de cidade, onde ela é dividida entre a “legal’ e a
‘informal”. O que diferencia ambas é justamente o papel do Estado e da
sociedade civil, que podem ou néo negligenciar parte da populacdo em prol de
investir em outra. Essa determinacdo de quem ird receber suporte e
infraestrutura € denominado pelas grandes organiza¢des e principalmente pelo

mercado imobiliario.

Rangel e Silva (2009) analisam que:

As desigualdades sociais produzem a exclusdo social e a marginalizagdo de grupos
sociais com baixo poder aquisitivo, fato que os distanciam cada vez mais de uma
moradia digna e do direito a uma cidade autossustentavel. Tal conjuntura demonstra
um apartheid e uma discriminacéo urbano-espacial. (...) O crescimento desordenado
das cidades, resultado da falta de planejamento e da precaria gestao urbanistica, tem
causado sérios transtornos sociais, econdmicos e ambientais. A solucdo desses
problemas custa mais caro do que se fossem efetivamente realizados os
investimentos preventivos, necessérios a estruturacéo urbana. (p.70)

Sempre que falamos sobre déficit habitacional a primeira ideia que nos
passa a cabeca é relativa a constru¢cdo de novas moradias, mas na realidade
existem duas modalidades de déficit. A primeira diz respeito aos imdveis que
ndo tém condicbes habitacionais, muitas das vezes pelo desgaste da
construcdo, como domicilios mais rusticos com paredes de madeira e sem
nenhuma alvenaria: esse € o chamado de déficit por falta de reposicdo de
estoque. Ja o segundo € o déficit por incremento de estoque, este indica
guando existe necessidade de construcdo de novas moradias, que irdo suprir a
necessidades das camadas menos favorecidas. Este segundo ponto esta
ligado diretamente com a questdo das moradias irregulares e pela falta do
direito a esta propriedade, o que difere da primeira, onde as pessoas possuem

a propriedade, porém elas ndo estao adequadas.

O déficit habitacional no Brasil é absurdo e precisam-se criar programas que atendam
a esta demanda de forma racionalizada e com uma perspectiva social. Nao obstante,
a politica oficial de constru¢cao de moradias estar em crise, precisando serem revistas
as préticas e as formas de financiamento até agora utilizadas. O saneamento basico
implica na acdo governamental, visando tornar habitavel e respiravel o ar de
determinadas regides ou cidades, através da captacdo e do tratamento de dejetos
domiciliares e industriais. (COSTA,; ALVES, 2005, p. 91.)

Além dessas duas modalidades existe um outro ponto importante para o
estudo sobre o déficit habitacional, € a chamada inadequacdo da moradia,

onde o0 que se estuda é se existe 0 atendimento das necessidades basicas e
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minimas para a familia. Este estudo vai além dos ja citados direitos
fundamentais, como 0 acesso a saude, educacdo, lazer, saneamento e cultura.
Esse tipo de adequacédo discutida é justamente sobre como a familia encontra-
se dentro da sua unidade habitacional, como: a existéncia de uma unidade
sanitaria, numero de moradores, uma cobertura adequada ou mesmo se possui
regularidade fundiaria. Essa modalidade tem como foco de estudo muitas
vezes as autoconstrugdes, que podem acabar por optar por uma construcdo de
baixa qualidade e que resulta em diversas deficiéncias estruturais. (LINS
JUNIOR, 2011, p.4)

Este tipo de construcdo é resultado do crescimento desordenado das
cidades, que por consequéncia sofrem da auséncia de uma gestdo urbana e
seu desenvolvimento, para que ndo causem mais transtornos sociais,
econdbmicos e ambientais. Segundo Agostinho Guerreiro, presidente do CREA-
RJ de 2008 a 2015:

Se o0 planejamento urbano tivesse cumprido a legislacdo ambiental e evitado a
construcdo de moradias em areas de risco, mais de 80% das pessoas que faleceram
nos deslizamentos ocorridos na regido serrana do Rio de Janeiro, no Ultimo més de
janeiro de 2011, poderiam ter sido salvas. O problema é que, sem uma politica
preventiva, qualquer contingéncia ambiental assume ares catastréficos. O poder
publico se habituou a agir somente apés a ocorréncia de tragédias ambientais com a
eclosdo de indmeros sinistros gerados por inundacgdes, deslizamentos de encostas e
vidas ceifadas por avalanches de lama. A inércia administrativa, portanto, gera uma
perda incalculavel, tanto no aspecto material, como no imaterial. (RANGEL, SILVA.
2009. p.70 apud Cf. PINHEIRO, Luis Bulcdo. CREA-RJ: 80% das mortes na Serra
poderiam ter sido evitadas. Portal Terra Online, Rio de Janeiro, 26/jan/2011)

E clara a auséncia preventiva e interventiva do Estado na questdo
habitacional, o que falta ho momento sdo medidas que sejam pensadas de
maneira a beneficiar principalmente a camada menos favorecida, pois essas
medidas dependem diretamente da gestdo publica. Uma nova ordem
urbanistica talvez pudesse ajudar, porém a efetividade dos instrumentos que

auxiliam essa politica também seria importante nesse debate.

A questéo é que ainda hoje o poder publico local ndo consegue acabar
com vicios histéricos sobre a apropriagcdo urbana e principalmente sobre a
especulacdo imobiliaria. E diante dessa omiss&o por parte estatal que todo um
sistema se fortalece, sistema do qual alimenta a dominacdo de construtoras,
instituicbes privadas, concessionarias de servigos publicos e até mesmo redes

hoteleiras, que dominam o espaco urbano e acabam por delimitar onde pobres
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e ricos devem viver. George Sarmento Lins Junior descreve muito bem como

funciona o clientelismo pelos fins eleitorais:

(...) O clientelismo com fins eleitoreiros tem sido responsavel pela proliferacéo de
loteamentos clandestinos e de favelas em areas publicas, encostas ou espagos
esbulhados dos legitimos proprietarios. A omissdo do poder publico em cumprir a lei
alimenta um sistema de dominacao politica dos setores mais pobres da populagéo e
ajuda a eleger candidatos vinculados ao crime organizado, que se comprometem a
encobrir diversas formas de violacdo das leis municipais. Estimulam a irregularidade
da posse de imoéveis, transportes clandestinos, invasfes de areas verdes, comércio
irregular, pirataria etc. Diante da precariedade das condicfes de vida, os moradores
ficam dependentes de “pequenos favores” prestados por cabos eleitorais para
melhorar a qualidade de vida da comunidade. O assistencialismo prolifera na
auséncia do Estado, suprindo a falta de profissionais de saude, de seguranca publica
e transportes coletivos, alimentando um sistema de apropriacdo privada dos direitos
sociais. (LINS JUNIOR, 2011. p.16)

E por isso que hoje o resultado é o das péssimas condigdes
habitacionais que boa parte da populagéo periférica vive. Instrumentos como
Planos Diretores comecam a ficar desacreditados e até mesmo sofrem criticas
pela falta de “cogéncia e pela revitalizacdo dos seus dispositivos legais. Assim,
a funcdo social da cidade, o planejamento e a regulacdo urbana ficam
severamente prejudicados.” (LINS JUNIOR, 2011, p.16). Esse tipo de légica
leva a expulsdo por completo das classes menos favorecidas dos centros,
deslocando-as cada vez mais para as periferias, desde que com isso obtenham

a tdo sonhada casa propria.

Além disso, surgem diversos produtos imobiliarios destinados
exclusivamente para o acesso da classe média alta, condominios que se
localizam de maneira estratégica, para que estejam em areas urbanas com
acesso a diversos servicos e bens. Estes tipos de projetos contribuem para a
inviabilizagdo do acesso a areas centrais ou mesmo areas com estrutura
urbana consolidada para a populacdo mais pobre, criando um corddo de
isolamento, onde a classe média alta esta protegida por enormes muros e
sofisticados equipamentos de seguranca, e a classe mais pobre é empurrada

para as periferias.

Essa € uma constatacdo perversa, pois mostra que a construcdo de
habitacdes sociais — que tinha como significado atender a parcela da
populacdo que ndo poderia arcar sozinha com os custos, ou seja, nhecessitando

de subsidios publicos — transformou-se em um mercado. ISso ocorre porque
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hoje, na politica habitacional, as construtoras tém autonomia sobre a
concepcao da execucado das moradias, isto é, elas decidem o que, quanto,
como, onde e para quem irdo produzir, mesmo dependendo financeiramente e

institucionalmente do agente publico.

Esta realidade, onde 2/5 da populacao do pais ainda vivem em moradias
precarias, exige uma postura positiva dos trés niveis de governo que possam
ajudar a reverter esses indices de desigualdade e exclus&o. (LINS JUNIOR,
2011). Isto porque as politicas publicas ndo devem atuar apenas na
democratizacdo ao acesso de servicos como: distribuicdo de agua, energia
elétrica ou saneamento basico, deve também buscar promover a
regulamentacgéo fundiaria das classes mais pobres, através do asseguramento
da seguranca de posse, da disponibilidade de servicos e da localizacdo da

moradia.

3.3.3. O DIREITO A MORADIA COMO CONTEUDO MINIMO VERSUS
A TEORIA DA RESERVA DO POSSIVEL

A teoria da reserva do possivel tem origem na jurisprudéncia alema,
onde a realizagdo dos direitos, mesmo que fundamentais, se encontra
adequada a possibilidade de sua realizacdo em conjunto com a realidade

orcamentaria. Neste sentido, afirma Ingo Wolfgang Sarlet:

De acordo com a nogédo de reserva do possivel, a efetividade dos direitos sociais a
prestacdes materiais estaria sob a reserva das capacidades financeiras do Estado,
uma vez que seriam direitos fundamentais dependentes de prestacdes financiadas
pelos cofres publicos. A partir disso, a “reserva do possivel’ (Der Vorbehalt des
Moglichen) passou a traduzir (tanto para a doutrina majoritaria, quanto para a
jurisprudéncia constitucional na Alemanha) a ideia de que os direitos sociais a
prestacbes materiais dependem da real disponibilidade de recursos financeiros por
parte do Estado, disponibilidade esta que estaria localizada no campo discricionario
das decisdes governamentais e parlamentares, sintetizadas no orcamento publico.
(2011, pag.23)

Quando se fala de um minimo existencial, no que diz respeito aos
direitos humanos e sociais, basicamente esta-se referindo a existéncia de
requisitos que envolvam o principio da dignidade humana, segundo o qual o
Estado deve prover a populacdo 0S recursos necessarios para a existéncia

digna. Um ponto importante é a falta de previsdo expressa do que seria o

minimo existencial, que no Brasil € consagrado com base no principio da
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dignidade da pessoa humana, como norma informativa e embasadora da

ordem constitucional (art. 1°, inciso Ill, da CF/1988).

O direito a moradia € um direito complexo, que envolve uma série de
aspectos para além do direito de propriedade ou do direito de morar, isso
porque ele envolve acesso aos diversos locais da cidade, acesso a qualidade
de vida que uma cidade pode oferecer e, em uma certa medida, o préprio
direito a saude e também a vida, na medida em que uma moradia digna sem
duvida abrange saneamento e meio ambiente adequados (SILVA, RANGEL,
2009).

Vitor Monteiro diz que:

A realizac@o desse dever [0 de garantir o direito a moradia] requer o abandono de
posturas absolutas em relagdo a qualquer objeto concreto que se formule a respeito
da efetivacdo de direitos sociais, observando-se os graus de cumprimento de cada
um. Ao revés, deve admitir uma analise pontual do caso concreto, obedecendo a uma
gradualidade e a um progresso nas melhorias da oferta de direitos sociais pelo
Estado. (MONTEIRO, 2015, p. 9)

Nessa analise do caso concreto, assim como ocorre com 0s demais
direitos, a efetivacdo do direito a moradia precisa enfrentar os obstaculos
orcamentérios. Isso € o que pretende esclarecer a teoria da reserva do
possivel, segundo a qual o Estado tem, sim, o dever de efetivar os direitos
sociais, desde que eles estejam de acordo com a viabilidade financeira e aquilo
que foi autorizado na lei orgcamentaria. Ou seja, é preciso da razoabilidade para

efetivar o direito de acordo com o orgcamento governamental e seus recursos.

A partir deste entendimento, o Estado usa da teoria da reserva do
possivel como mecanismo de limitacdo do seu poder para concretizar 0s
direitos sociais. Seguindo essa linha, os direitos que estdo submetidos a uma
prestacao material por parte do Estado estdo condicionados a existéncia prévia
de recursos para sua execucao, e essa disponibilidade de recursos depende do
orcamento publico, ou seja, sua concretizacdo depende de constar no
orcamento, pois sem previsdo or¢camentaria ndo existe como o gestor realizar

alguma atividade para efetivar o direito.

Neste sentido a reserva do possivel ndo seria apenas uma limitacao
fatica a efetivacdo dos direitos sociais, mas indicaria principalmente a

necessidade de recursos materiais em gquantidade suficiente, como também
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uma limitacdo juridica, no que diz respeito ao cotejo das competéncias
orcamentarias, tributarias, administrativas e legislativas. Ou seja, a existéncia
concreta do recurso orgamentario e financeiro seria tdo imprescindivel quanto a

existéncia do direito para a aplicacdo de seus fins sociais.

E por isso que a teoria do minimo existencial e a teoria da reserva do
possivel acabam por se confrontar, pois a primeira diz respeito a efetividade
méaxima dos direitos sociais, ao passo que a segunda aponta para a existéncia
de barreiras para a efetivacdo dos mesmos. E importante dizer que o Estado
nao pode se eximir de suas responsabilidades alegando a falta de recursos,
por isso se faz importante aplicar os principios da razoabilidade e da
proporcionalidade, onde o que deve prevalecer é o interesse coletivo. Cabe ao
Estado, por meio de seu governo, portanto, realizar escolhas perante as
necessidades da sociedade e seus anseios, pois ele devera dar destino aos
seus recursos da melhor maneira possivel, onde ele deve tentar, se nao
atender a todas, ao menos garantir as condicdes minimas para a sobrevivéncia
digna, onde a moradia est& incluida. Sobre esse olhar, Airton Ribeira da Silva e

Fabricio Pinto Weiblen escrevem:

Cabe ressaltar que o fim principal da Carta Politica de 1988 é o de promover o bem-
estar social, de modo que sejam asseguradas as condigBes minimas de existéncia, a
fim de que, a partir desse ponto, haja a possibilidade de uma otimizacdo de tal
existéncia. Desse modo, o argumento da falta de meios financeiros para a
implementacdo dos direitos sociais, em regra, ndo deve prosperar, haja vista que
estes devem ser exatamente os destinos prioritarios dos recursos orgcamentarios.
Nesse cenario, somente apos a destinacdo de verbas para as prestagdes sociais
caberd o debate sobre o investimento dos recursos estatais remanescentes para
outros fins. Portanto, deve-se partir da presuncdo de que ndo ha sujeicdo das
medidas de politica social a disponibilidade de recursos, sendo que tal presunc¢éo
somente podera ser afastada mediante justificacdo, diante da andlise do caso
concreto( 2007, p. 52).

Podemos concluir que “o patamar minimo do direito a moradia adequada
previsto no ordenamento juridico brasileiro € muito mais elevado que a atual

vontade politica do Estado na promogéo desse direito” (SARLET, 2011. p. 145).
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CONSIDERACOES FINAIS

E interessante compreender, em cima de um saber comum, que todo ser
humano precisa morar, onde o exercicio desse morar ndo se aplique apenas
na questdo de deter uma propriedade, pois morar € imprescindivel para o

exercicio da cidadania, do qual assegurar este direito se torna obrigatorio.

A grande questdo quando se discute direito a moradia talvez seja o real
motivo para este direito ainda ndo se encontrar plenamente efetivo em nossa
realidade. O déficit habitacional continua crescendo, mesmo apos diversas
politicas publicas no setor da construcao civil, e apds a insercdo da moradia no

rol de direito humanos e fundamentais.

Programas como Minha Casa Minha Vida ajudaram a reduzir parte do
déficit habitacional. De acordo a Fundacdo Getulio Vargas, seria necessario
cerca de 760 bilhdes em investimentos para a habitacdo popular até o ano de
2024 para que o déficit habitacional fosse zerado, como publicado em pesquisa
no jornal Valor no dia 13 de outubro de 2014. Apesar de ja ter entregue pouco
mais de 2 milhdes de unidades, desde sua criacdo em 2009, o programa nao
consegue acompanhar a crescente demanda da sociedade. E impossivel
reverter o quadro habitacional, pois a velocidade de multiplicagcdo de moradias
irregulares e da remocado de familias em diversas areas nao corresponde com
a velocidade das construcées e reassentamentos. E preciso entender que ndo
se pode simplesmente desmanchar as moradias irregulares — favelas, corticos,
sub-moradias, comunidades — para segregar esta parte da populacdo para as
periferias, sem atender suas necessidades: transporte urbano, seguranca,

educacao, lazer, dentre outros.

A discussdo se encontra ja em nivel internacional, principalmente hoje
com os direitos humanos que estdo constantemente ameacados pelas
implicagbes da globalizagdo e as mudancgas que ocorrem nos direitos em
paises em desenvolvimento, como no caso do Brasil. E muito importante
atentar-se para como o direito pode fazer a diferenca nessa questdo
habitacional, pois se a reserva do possivel impede que o Judiciario fagca seu
papel como interventor — mesmo nao sendo de fato sua funcdo — ela ndo pode

impedir que sejam deferidas medidas legais para que a autoridade publica se
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mostre engajada com seu encargo, ou seja, que o Estado tome medidas
voltadas em prol da coletividade e em busca da seguranca das moradias
existentes, mesmo que precérias e da constru¢cdo de novas. Por isso se pode
entender o papel que o direito exerce tanto no processo de exclusdo social
quanto na segregacdo socioespacial. E preciso avancar na questio de que o
direito ndo é apenas um sistema objetivo, ou seja, fechado para 0s processos
sociais, ele € de suma importancia para a constituicdo de um novo sistema
juridico mais atento e preocupado com a transformacéo da sociedade ao longo

dos anos.

Torna-se preciso entdo a adocdo de estratégias para a efetivacdo de
instrumentos juridicos voltados para a garantia do direito a moradia ja
positivados, que usem os paradigmas e diretrizes internacionais recomendados
pela ONU e pelo Estatuto da Cidade. A questédo é que no Brasil a légica para o
acesso atende a gradualidade dos direitos sociais, onde conjunturas sociais e
econdmicas podem impedir a sua aplicabilidade imediata. Essa l6gica que
impede a aplicabilidade imediata da moradia — pela reserva do possivel,
triparticdo do poder e colisdo de direitos fundamentais — ndo impede que a
sociedade civil participe das discussfes acerca da criacao de politicas, pois o
préprio Estatuto da Cidade, assegura essa participacao nos diversos niveis que

a concepcao de uma politica pode ter, principalmente no a&mbito municipal.

E importante observar a alocacdo de recursos na area urbana, pois
indiretamente toda a sociedade financiou a construcéo da estrutura urbana em
gue vivemos, e é justamente a sociedade que deve ficar atenta se existe uma
boa alocacdo desses recursos, para que todos sejam contemplados. Pois nada
adiantam leis, medidas provisérias e politicas compensatérias, se o Poder
Publico ndo se mostrar preocupado com seu papel na efetivacdo do direito a
moradia. Existe diferenca entre o direito material e o direito real, pois qualquer
conquista no campo constitucional pode virar mera retérica intencionalmente

desprovida de qualquer efeito.

Uma alternativa a se pensar sédo as politicas que ndo abrangem apenas
a guestdo habitacional, mas também a cidade, pois quando pensamos na

l6gica da ordem urbana é possivel entender que o resultado da moradia nada



48

mais € do que a construcdo do processo de urbanizacdo ao longo dos anos.
Ou seja, ndo apenas a moradia deve ter sua funcdo social, mas a cidade
também. Isto ocorre porque a funcdo social da propriedade é ligada a
preservacao plena da utilizacdo da cidade pelos cidadaos, onde a excluséo
locacional ndo faz parte dessa funcdo social, pois é de direito de todos
usufruirem da cidade e em caso de descumprimento dessa norma
constitucional, medidas legais deveriam ser tomadas — ja estampadas no
Estatuto da Cidade — a fim de que acdes sejam tomadas em prol da sociedade

menos abastada.

O Estado e a sociedade civil também devem se responsabilizar pela
aplicacdo do direito e 0 acesso a moradia, de maneira mais digna e de respeito
para com a populacdo, sem que ela precise recorrer a politicas
compensatorias. Além disso, é preciso que o Estado tenha como estratégia
politicas que envolvam também a geracdo de empregos, a autogestdo
habitacional, a transferéncia monetaria para as familias carentes, créditos
hipotecarios, dentre outras politicas assistenciais que abranjam as

necessidades minimas para se obter a moradia digna.

Faz-se necessario aproximar legislacdo e efetivacdo, criar condicdes
para promover politicas que atendam a camadas menos favorecidas da
sociedade, de modo a nao precisar usar de remocao como estratégia para
grandes desocupacdes. Portanto, é preciso criar um conceito de coletividade
sobre as moradias, buscando a construcdo de comunidades que se apoiem e
participem efetivamente, cobrando constantemente do Estado uma postura
positiva, com mais acfes que busquem recuperar moradias precarias e
construir novas, desde que atendam aos requisitos para uma moradia ser

chamada de digna.

Logo, € preciso pensar em criar um sistema habitacional mais
democrético, com participagdo popular, adotando instrumentos administrativos,
financeiros e legais para a promocéo da habitacao, onde destinar recursos para

essas politicas de interesse social sejam a prioridade do Estado.
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