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RESUMO

O presente estudo tem por objetivo avaliar medidas alternativas a promocéo do direito fundamental
social a moradia, desvinculando-o do direito fundamental a propriedade. A relevancia do estudo
reside na postura ativa do Estado frente aos direitos sociais e no continuo desenvolvimento de
politicas voltadas & aquisicdo da propriedade privada pouco eficazes para combater o problema de
déficit habitacional no pais. A metodologia empregada é a pesquisa bibliografica volta & compreenséo
tedrica e pratica do direito fundamental a moradia. Por fim, concluiu-se que o contetdo do direito em
apreco que mais se ajusta com a Constituicio de 1988. E o direito & moradia e ele ndo pode ser visto
como um “produto a ser adquirido via mercado”, de modo que a principal objecdo a programas de
aquisicdo da propriedade para solucionar o problema habitacional das classes menos favorecidas é a
mercantilizacdo do direito fundamental em apreco. Por conseguinte, verificou-se o enfraquecimento
dos demais mecanismos que ficam a disposi¢cao do poder publico e a violagdo do nicleo do direito
social a moradia que € a tutela da posse legitima e ndo a propriedade.

Palavras-chave: Direito a Moradia; Direito Fundamental Social; Politicas Publicas; Economia.

RESUMEN

Este estudio tiene como objetivo evaluar medidas alternativas para promover el derecho social
fundamental a la vivienda, separandolo del derecho fundamental a la propiedad. La relevancia del
estudio radica en la postura activa del Estado hacia los derechos sociales y el desarrollo continuo de
politicas destinadas a la adquisicién de propiedad privada que no son muy efectivas para combatir el
problema del déficit de vivienda en el pais. La metodologia utilizada es la investigacién bibliogréafica

1 Bacharel em Direito pela Faculdade de Direito do Sul de Minas. Mestrando em Constitucionalismo e Democracia pela
Faculdade de Direito do Sul de Minas. Advogado. Email: gutxgoncalves@gmail.com. ORCID: https://orcid.org/0000-0001-9572-
8915

2 Doutor em Direito Comercial pela Faculdade de Direito da USP. Professor do curso de Graduagéo e do programa de Pds-
Graduacéo em Direito da FDSM. Advogado. ORCID: https://orcid.org/0000-0003-3774-6132




para la comprensién teérica y practica del derecho fundamental a la vivienda. Finalmente, se
concluy6 que el contenido del derecho en cuestion que mas se ajusta a la Constitucion de 1988. Es el
derecho a la vivienda y no puede verse como un "producto que se adquiere a través del mercado”,
por lo que el principal La objecion a los programas de adquisicion de propiedades para resolver el
problema de la vivienda de las clases menos favorecidas es la mercantilizacién del derecho
fundamental en cuestién. En consecuencia, hubo un debilitamiento de los otros mecanismos
disponibles para el poder publico y una violacién del ntcleo del derecho social a la vivienda, que es la
proteccion de la posesién legitima y no de la propiedad.

Palabras clave: Derecho a la vivienda; Derecho social fundamental; Politicas puUblicas; Economia

RESUME

The present study aims to evaluate alternative measures to promote the fundamental social right to
housing, detaching it from the fundamental right to property. The relevance of the study lies in the
State's active stance towards social rights and the continuous development of policies aimed at the
acquisition of private property that are not very effective in combating the problem of housing deficit in
the country. The methodology used is the bibliographic research back to the theoretical and practical
understanding of the fundamental right to housing. Finally, it was concluded that the content of the
right in question that most fits with the 1988 Constitution. It is the right to housing and it cannot be
seen as a “product to be acquired via the market”, so that the main objection to property acquisition
programs to solve the housing problem of the less favored classes is the commodification of the
fundamental right in question. Consequently, there was a weakening of the other mechanisms that are
available to the public power and a violation of the core of the social right to housing, which is the
protection of legitimate possession and not property.

Keywords: Right to Housing; Fundamental Social Law; Public policy; Economy.

1. Introducéao

A construcdo tedrica dos direitos fundamentais de segunda dimensdo retoma ao momento
histérico de declinio do Estado Liberal Classico e do sistema capitalista do tipo Laissez-Faire3. No
inicio do século XX, o Constitucionalismo Social comeca a se expandir por todo o ocidente, nas
Ameéricas o paradigma foi a Constituicdo Mexicana de 1917 e na Europa Continental o modelo foi a
Constituicdo Alema de Weimar de 19194,

No Brasil, a primeira Constituicdo que incorporou essa teméatica foi a Constituicdo de 1934,

que de maneira muito significativa para a histéria do Constitucionalismo Brasileiro prescreveu, pela

3 Tavares oberva que: “Em verdade, varias foram as criticas dirigidas a doutrina Liberal e alguns de seus dogmas como o
posicionamento que o capitalismo assumia acerca do desemprego e da questdo monetaria. Ndo apenas a doutrina socialista,
ja analisada anteriormente, opunha-se ao liberalismo. Mesmo sem aderir a esta, alguns tedéricos procuravam alternativas ao
modelo liberal classico. E nesse contexto que se deve conceber a Enciclica Rerum Novarum, bem como a doutrina de
Keynes.” (Tavares, André Ramos. Direito Constitucional Econémico. Sdo Paulo: Método, 2011, pp. 48-49). Corroborando com
o entendimento: “A insuficiéncia do Estado Liberal é intuitiva: ele s6 interessava a burguesia, a quem ja possuia os direitos
sociais. Para as pessoas desprovidas de condigdes minimas para usufruir a liberdade — e nos paises pobres essa classe é a
esmagadora maioria — o Estado Liberal é inutil” (Martins, Ricardo Marcondes. Regulagdo Administrativa & Luz da Constituigdo
Federal . S&o Paulo: Malheiros, 2011, pp. 144-145).

4 Em explicagéo: O fato € que ja em 1917, pela primeira vez na histdria, uma Constituicdo, a Mexicana, consagrava direitos
sociais, que apareciam novamente, em 1919, na Constituicdo de Weimar, e desde entdo se alastraram pelo mundo,
representando um visivel progresso para a humanidade (Mello, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo.
S&o Paulo: Malheiros, 2009, p. 1056)



primeira vez, direitos trabalhistas, normas atinentes a ordem econdmica e direitos culturais. Esta
roupagem social foi mantida em todas as Constituicbes posteriores, ganhando minuciosa
regulamentacéo na Constituicdo de 1988.

A vertente social do constitucionalismo trouxe uma nova postura para o Estado, qual seja
uma postura positiva, voltada a articulagcdo de politicas publicas para a efetivagcao dos direitos sociais,
entre eles, destaca-se o direito & moradia. Contudo, o constitucionalismo social ndo esta imune a
criticas, principalmente no que concerne a promocédo do bem-estar social, em especial nos paises de
industrializacao tardia, como é o caso do Brasil®.

No que tange ao direito a moradia, o que se verifica com a implementacéo (e até mesmo
antes) do programa Minha Casa, Minha Vida (lei n® 11.977/2009), pelo Governo Federal, foi uma
politica voltada & abertura de crédito financeiro para aquisicdo de imével particular, medida que
acabou por confundir tal direito fundamental social com o direito de propriedade.

Nessa esteira, 0 presente estudo procura avaliar medidas alternativas a oferta do direito
fundamental a moradia, desvinculando-o do direito fundamental a propriedade. Entre os objetivos
especificos, tem-se a necessidade de estabelecer considera¢des sobre: os fatores que contribuiram
para o problema de déficit habitacional no pais; como a politica de habitagdo vem sendo formulada e
implementada pelo poder publico, avaliando as principais medidas até entdo experimentadas; para
por fim identificar o ndcleo do direito fundamental a moradia.

A relevancia do trabalho reside na postura ativa do poder publico frente as demandas sociais,
na busca da promocdo do bem-estar social, conforme enunciado na Constituicdo Federal de 1988.
No que concerne a metodologia empregada, o estudo é produto de pesquisa bibliogréfica voltada a
compreensao do direito social a moradia, em seus aspectos tedricos e praticos, concentrando a
andlise no ambito do Direito Constitucional e nas politicas de habitacao.

Sendo assim, o artigo estd organizado de forma que, na primeira se¢édo o direito a moradia
sera apreciado levando em conta o processo de urbanizagcdo, a auséncia de uma legislacdo
especifica sobre a temética e a inércia do poder publico frente as politicas de desenvolvimento
urbano. Na segunda secdo, o direito a moradia sera avaliado na sua dimensdo positiva —
prestacional, trazendo a tona as principais medidas implementadas pelo poder publico, apontando as
principais criticas. Na Ultima sec¢do, sera delimitado o objeto do direito a moradia que mais se ajusta

com a Constituicdo de 1988.

5 Nesse sentido: “O Estado Brasileiro constituido apos a Revolugdo de 1930 ¢, portanto, um Estado estruturalmente
heretogéneo e contraditério. E um Estado Social sem nunca ter conseguido instaurar uma sociedade de bem-estar: moderno e
avancado em determinados setores da economia, mas tradicional e repressor em boa parte das questdes” (Bercovici, Gilberto.
Constituicdo Econdmica e Desenvolvimento Uma Leitura a Partir da Constituicdo de 1988. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p. 57).



2. O Problema do Déficit Habitacional no Pais

7

A urbanizacdo é um fenbmeno espontaneo, que estd intimamente relacionado com o
processo de industrializacdo da sociedade®. Trata-se do “processo pelo qual a populagdo urbana
cresce em propor¢cao superior a populacao rural. Nao se trata de mero crescimento das cidades, mas
de um fenémeno de concentragéo urbana™’.

Nos paises periféricos, em especial no Brasil, os problemas oriundos da urbanizacdo se
manifestaram de forma mais intensa do que nos paises de centro. O processo de industrializacédo
tardio culminou com o esvaziamento do campo e com o rapido crescimento dos centros urbanos, o
que culminou com a progressiva deterioracdo do espaco urbano. Para José Afonso da Silva a
urbanizacdo provocou “a desorganizacdo social, com a caréncia de habitacdo, desemprego,
problemas de higiene e de saneamento basico”®. Trazendo tal fenémeno para o ambito das politicas
publicas, de inicio, observa-se que ndo houve um planejamento por parte do poder publico
(municipal, estadual e federal) para a recepcéo dessa nova realidade das cidades. Nessa esteira,

Eduardo Alcantara de Vasconsellos observa que:

N&o houve politica consistente e permanente de desenvolvimento urbano
no pais. Na falta de uma legislacdo abrangente e consensual, e diante da
auséncia ou da ineficacia do Estado na regulagéo dos conflitos de ocupacéo
e uso do solo, tanto os grupos sociais de baixa renda quanto os de renda
média e alta usaram estratégias para gerar o novo espaco urbano que lhes
interessa. Na maior parte dos casos, 0 Estado acompanhou o processo sem
intervir. Além disso, deve-se enfatizar que o processo de urbanizacéo e de
intenso crescimento populacional esteve ligado a situacbes de grande
disparidade de oportunidades de vida para a populacdo do pais, ligada a
processos muito antigos de geracdo de desigualdades e assimetrias entre
suas regides®.

Diante dessa inércia estatal, o espac¢o urbano, ao longo da segunda metade do século XX, foi
ocupado atendendo, primordialmente, os interesses do mercado e das classes dominantes, tornando-
se essa ocupacdo por parte da classe baixa residual, ou seja, para a classe menos favorecida
restaram as areas desprovidas de valor econémico, perigosas e insalubres. Nesse sentido, ha de

salientar que no Brasil:

A populacdo de renda mais baixa localizou-se em &reas periféricas,
frequentemente por meio de invasdo, e em &reas indesejadas por seus
riscos ambientais, como nos morros e a beira rios e cérregos. As classes
médias - cerca de 20% da populacdo - localizaram-se,
predominantemente, em areas mais centrais ja dotadas de equipamentos
urbanos de boa qualidade, ou entdo em novos empreendimentos
imobiliarios que garantiam sua reproducédo social e econdémica nos moldes

6 Nessa esteira, observa-se que “a urbanizagdo da Humanidade é, portanto, um fendmeno moderno, fendmeno da sociedade
industrializada. A Revolugéo Industrial gerou a urbanizagéo” (Silva, José Afonso da. Direito Urbanistico do Brasil. Sdo Paulo:
Malheiros, 2018, p. 26).

7 Silva, José Afonso da. Direito Urbanistico Brasileiro. Sdo Malheiros, 2018, p. 26.

8 Silva, José Afonso da. Direito Urbanistico Brasileiro. Sdo Malheiros, 2018, p. 27.

® Vasconsellos, Eduardo Alcantara de. Politicas de Transporte no Brasil A Construgdo da Mobilidade Excludente. S&o Paulo:
Manole, 2014, p. 15.



desejados. As elites — cerca de 5% da populacdo — localizaram-se em
bairros muito bem definidos espacialmente ou em empreendimentos novos
construidos de forma totalmente isolada do restante da cidade?°.

A disparidade gerada pela ocupagdo desordenada do espaco urbano criou grandes
aglomeracgdes, formando as periferias e favelas do pais, ambientes propicios para a reprodugdo dos
fatores de desigualdade social, em especial, a reproducéo das péssimas condi¢cdes habitacionais.

A negligéncia do Estado no trato da questdo era vista ndo apenas no plano das politicas

publicas. No &mbito juridico, como esclarece Hely Lopes Meirelles:

A legislacdo urbanistica federal restringia-se a umas poucas disposi¢cdes em
diplomas versantes sobre assuntos conexos, tais como 0 que rege o
loteamento urbano e o tombamento em geral, que serdo vistos mais
adiante. Faltava-nos uma lei federal organica e sistematica, abrangendo
todos os assuntos urbanisticos, um Cédigo Urbanistico, ou uma Lei Geral
de Urbanismo?*.

Nesse ponto, vale ressaltar que a Constituicdo de 1988 foi pioneira ao estabelecer preceitos
sobre o desenvolvimento urbanol?2. De acordo com o0 texto constitucional, os municipios séo
encarregados de executar uma politica urbana que “tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fung@es sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes”3.

O constituinte também fez mencao expressa a diversos mecanismos para a gestao ordenada
das cidades, sendo os principais: o principio da fungéo social da propriedade!; o plano diretor; os
instrumentos de politica urbana como o parcelamento ou edificagdo compulsérios, o imposto sobre a
propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo e a desapropriagdo com o pagamento
mediante titulos da divida publica; a politica do meio ambiente, nela incluida a tutela do meio
ambiente urbano etc.

Contudo, a auséncia de regulamentacé@o dessa politica constitucional perdurou por mais de
uma década. Somente com a lei n® 10.257/2001 que “vieram a ser regulamentados os dispositivos

constitucionais alusivos a politica urbana, estabelecendo-se suas diretrizes gerais™. Discorrendo

acerca de tal temética, Almeida e Medauar advertem que o Estatuto da Cidade:

“fornece um instrumental a ser utilizado em matéria urbanistica, sobretudo
em nivel municipal, visando a melhor ordenacdo do espago urbano, com

10 Ibidem, p. 15.

11 Meirelles, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 521.

12 Nesse sentido: A Constituigdo Federal de 1988 traz, pela primeira vez na historia constitucional do Brasil um capitulo sobre
politica urbana, atendendo a demandas de movimentos por reforma urbana. Em grande parte, este capitulo foi feito com base
na Emenda Popular de Reforma Urbana, elaborada e assinada por mais de 100.000 organizages sociais e individuos
envolvidos no Movimento Nacional de Reforma Urbana” (GUIMARAES, Virginia Totti. Direito a Cidade e Direitos na Cidade:
Integrando as Perspectivas Social, Politica e Juridica. Direito da Cidade, vol. 09, n® 2, 2017, p. 633. Disponivel em:
https://www.e-publicacoes.uerj.br/index.php/rdc/article/view/27143/20439. Acesso em: 08 abr. 2019.

13 Brasil. Constituigéo da Republica Federativa de 1988. Disponivel em: <
http:www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm. Acesso em: 27 fev. 2019.

14 A titulo historico: “a nogdo de que o uso da propriedade privada deveria também servir ao interesse da coletividade foi, pela
primeira vez, estabelecida na Constituicdo de Weimar de 1919” (COMPARATO, Fabio Konder. Estado, Empresa e Fungéo
Social. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 1996, p. 73). Todavia, a fung¢éo social da propriedade “foi desenvolvida inicialmente
por Leon Duguit, antes mesmo de os direitos sociais serem aceitos como tais na doutrina juridica e na legislacéo. Este autor
contestava a nocao de propriedade como direito subjetivo (individualista) e a via como fungéo social” (MENEZES, Rafael Lessa
Vieira de Sa. Critica do Direito a Moradia e das Politicas Publicas. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2017, p. 51).

15 Mazzilli, Hugo Nigro. A Defesa dos Interesses Difusos em Juizo. S&o Paulo: Saraiva, 2011, p. 719.



observancia da protecdo ambiental, e a busca de solucéo para problemas
sociais graves, como a moradia, 0 saneamento”16,

Malgrado a existéncia de uma legislagdo abrangente, o Estatuto da Cidade “chegou quando
um enorme passivo urbano negativo ja havia sido construido fisicamente, o que colocava limites
claros a qualquer tentativa de mudanga estrutural’l’. Somado ao enorme passivo construido, pode-se
mencionar o constante crescimento da populacdo do pais, o que impacta ainda mais o ambiente
urbano, pois as extensas areas construidas se mostram insuficientes para atender a demanda
habitacional, seja por questdes econdmicas ou de especulacéo imobiliaria.

Nesse contexto, de espontaneidade do processo de urbanizacado, de inércia do poder publico
na formulagdo e implementacdo de politicas urbanas e habitacionais, e de demora na
regulamentacdo da politica urbana descrita na Constituicdo de 1988, que surgiram os principais
problemas oriundos da ocupacdo desordenada do espaco urbano, entre eles, os problemas
relacionados a moradia.

Feitas estas consideragdes, em seguida sera abordada a dimensao positiva do direito social a
moradia e as principais medidas até entdo experimentadas pelo poder publico para enfrentar o

problema de déficit habitacional.

3. Direito a Moradia, Dimensao Positiva e Politicas Publicas

O direito & moradia, enquanto direito fundamental social, somente foi inserido no texto
constitucional com a emenda n° 26 de 14 de fevereiro de 20008, Contudo, como Odoné Serrano
Junior observa: “antes da previsdo expressa, ja se entendia que o direito a moradia decorria da
protecédo a dignidade humana e da meta de construgdo de uma sociedade livre, justa e solidaria”®®.

Ocorre que a ConstituicBo de 1988 n&o delimitou as condicbes materiais dessa moradia,
assim como fez a Constituigdo Portuguesa de 1976 ao se referir a uma “habitagdo de dimenséo
adequada, em condi¢Bes de higiene e conforto e que preserve a intimidade pessoal e a privacidade
familiar’?°. Na auséncia de delimitacdo do contetdo do direito a moradia assume “lugar de destaque
as disposi¢cfes contidas nos diversos tratados e documentos internacionais firmados pelo Brasil e ja

incorporados ao direito interno”?!. Também assume posicao especial a lei de Regularizagdo Fundiaria

16 Almeida, Fernando Dias Menezes de; MEDAUAR, Odete. Estatuto da Cidade Lei 10.257, 10.07.2001. S&o Paulo: Revista
dos Tribunais, 2002, p.13.

17 Vasconsellos, Eduardo Alcantara de. Politicas de Transporte no Brasil A Construgdo da Mobilidade Excludente. Sdo Paulo:
Manole, 2011, p. 20.

18 No ambito global: “verifica-se ter sido na Declaragdo Universal dos Direitos Humanos da ONU (1948), onde, pela primeira
vez restou consignado o reconhecimento, pela ordem internacional, dos assim denominados direitos econémicos, sociais e
culturais, dentre os quais o direito a moradia” (Sarlet, Ingo Wolfgang. O Direito Fundamental a Moradia na Constituigdo:
Algumas Anotagdes a Respeito do seu Contexto, Conteudo e Possivel Eficicia. Direito e Democracia, Vol. 4 n® 2, 2003, p. 338.
Disponivel em: www.ULBRA.BR/upload/05fd2896b0972a40d56326a74095d265.pdf#page=77. Acesso em: 27 fev. 2019.

19 Junior, Odoné Serrano. O Direito Humano Fundamental a Moradia Digna Exigibilidade, Universalizagdo e Politicas Publicas
para o Desenvolvimento. Curitiba: Jurua, 2012, p. 86.

2 Portugal. Constituicdo da Republica Portuguesa de 1976. Disponivel em: <
https://lwww.parlamento.pt/Legislacao/Paginas/ConstituicaoRepublicaPortuguesa.aspx. Acesso em: 26 fev. 2019.

2 Sarlet, Ingo Wolfgang. O Direito Fundamental a Moradia na Constituicdo: Algumas Anotagdes a Respeito do seu Contexto,
Contetdo e Possivel Eficacia. Direito e Democracia, Vol. 4 n° 2, 2003, p. 349. Disponivel em:
www.ULBRA.BR/upload/05fd2896b0972a40d56326a74095d265.pdf#page=77. Acesso em: 17 fev. 2019. De acordo com o
paragrafo 8° do Comentario-Geral n° 4 editado pela Comissdo dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, a moradia deve
atender as seguintes condi¢des: seguranca legal da ocupacéo; disponibilidade de servicos, materiais, equipamentos e infra-
estruturas; acessibilidade; habitabilidade; facilidade de acesso; localizac¢&o; e respeito pelo meio cultural.



(lei n® 13.465/2017) que fez mencdo ao direito social a moradia digna e as condi¢cdes de vida
adequadas, o que inclui, por inferéncia, a moradia adequada.

Por tras do direito a moradia norteiam-se duas dimensdes. A primeira corresponde a
dimenséo positiva que compreende o dever do Estado de ofertar moradia adequada as pessoas que
ndo a tenham, apresentando-se “como um direito positivo de carater prestacional, porque legitima a
pretensdo do seu titular a realizagdo do direito por via de agdo positiva do Estado”?2. A segunda
compreende a dimensao negativa que consiste na ndo interferéncia estatal na fruicdo ou exercicio de

tal direito fundamental?3. Nas palavras de Ingo Wolfgang Sarlet o direito a moradia exerce:

Simultaneamente a funcdo de direito de defesa e direito a prestagfes,
incluindo tanto as presta¢@es de cunho normativo, quanto material (fatico) e,
nesta dupla perspectiva, vincula as entidades estatais e, em principio,
também os particulares, na condicdo de destinatarios deste direito?4.

Neste ponto, vale mencionar que, o presente estudo concentra-se na dimensao positiva do
direito a moradia, cujo foco, como ja mencionado anteriormente, reside nas politicas apresentadas
pelo poder publico, na busca de solucionar o problema do déficit habitacional no pais.

A primeira medida a ser abordada, e também a mais significativa, € o programa criado pela lei
federal n® 11.977/2009 denominado Minha Casa Minha Vida. Este programa, em suma, permite o
financiamento de imével urbano a juros mais acessiveis. Os juros sdo estipulados a partir do
enquadramento da renda mensal do interessado no financiamento em um dos quatro niveis de
remuneracdo estipulados pelo programa?>.

Tal programa social, a principio, aparenta ser um facilitador a aquisicdo da propriedade
privada, ou seja, um facilitador do chamado “sonho da casa propria”. Aqui, reside a primeira objecéo
a ser apresentada, qual seja a confusdo entre direito a moradia e direito de propriedade.

A protecao do direito a moradia que mais se adéqua a Constituicdo de 1988 e ao Estado
Social de Direito, nela inserido, é aquela que se ajusta a seguranca da posse (posse legitima) e ndo
ao direito de propriedade. Todavia, verifica-se “que desde 1964, as politicas publicas formuladas para
combater o déficit habitacional ainda tomam como paradigma o direito de propriedade’?®, nesse

sentido:

Ao se discutir uma politica publica habitacional para a populagéo de baixa
renda, € comum se apontar que a politica publica ndo pode ser desenhada
com base apenas em financiamento habitacional, devendo prever formas de
acesso variadas e protecdo da posse. Isso porque a populacdo de baixa
renda ndo pode fazer frente ao pagamento de parcelas de financiamentos

22 Sijlva, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 316.

% Da dimens&o negativa desdobra-se a “regra” da ndo remog&o, que somente pode ser excepcionada “apenas quanso as
areas ocupadas irregularmente por moradores pobres apresentarem risco as suas vidas”.

24 Sarlet, Ingo Wolfgang. O Direito Fundamental & Moradia na Constituigdo: Algumas Anotagdes a Respeito de seu Contexto,
Conteido e Possivel Eficacia. Direito e Democracia, Vol. 4 n° 2, 2003, p. 352. Disponivel em:
http://lwww.ulbra.br/upload/05fd2896b0972a40d56326a74095d265.pdf#page=77. Acesso em: 28 fev. 2019.

% Disponivel em: http://www.caixa.gov.br/voce/habitacao/minha-casa-minha-vida/Paginas/default.aspx. Acesso em: 19 fev.
2019.

% uft, Rosangela Marina; MEDEIROS, Mariana Gomes Peixoto; SANTOS, Angela Moulin Sim&es Penalva. Direito a Moradia:
Um Direito Social em Constru¢do no Brasil — A Experiéncia do Aluguel Social no Rio de Janeiro. Planejamento e Politicas
Publicas, n. 46. Jan/jun2016, p. 225. Disponivel em: WWW.ipea.gov.br/ppp/index.php./PPP/article/view/548/390. Acesso em:
12 fev. 2019.



habitacionais. Alias, ndo raro ndo podem nem mesmo fazer frente ao
pagamento de aluguéis. Dai a conclusdo de que o Estado deveria
diversificar sua politica habitacional e conferir protecdo ndo s6 a
propriedade, mas também a posse?’.

Dessa forma, infere-se que o programa Minha Casa Minha Vida n&o teve como foco resolver
o problema do déficit habitacional no Brasil, pelo contrario, o foco da medida foi o de ofertar o “sonho
da casa prépria” por meio de financiamentos bancarios de longo prazo, tratando-se, na verdade, de
uma politica “voltada ao estimulo e expansao do capitalismo local, da construgao civil e do mercado
imobiliario”28.

Outra objecdo a ser apresentada quanto ao programa refere-se a dissonancia estabelecida
pela lei n°® 11.977/2009 ao centralizar grande parte das decisdes nas méaos do governo federal, o que
afeta completamente a autonomia administrativa que a Constituicdo de 1988 conferiu aos municipios,
uma vez que estes sdo 0s principais responsaveis para promover a politica de desenvolvimento
urbano, nela contida os programas habitacionais de interesse social. Nessa esteira, vale ressaltar

que:

O Estatuto da Cidade (lei 10.257/2001) estabeleceu diretrizes para o
desenvolvimento urbano que pretendiam dar aos Municipios papel muito
mais relevante do que o que tem sido reservado a eles na politica publica
habitacional do governo federal. Por tras desta proposta, que vinha do
movimento de reforma urbana, estava a ideia de que alguns municipios
poderiam avancar em propostas do movimento quando tivessem gestfes
progressistas a frente. Porém, a organizacdo do PMCMV centralizou
recursos e tirou poder decisérios dos Municipios, contrariando a prépria
legislacdo vigente (que eram resultado de lutas do movimento de reforma
urbana). No PMCMV, basicamente, ao Municipio cabe indicar a demanda
para iméveis que forem construidos em seu territ6rio2.

Essas duas criticas apontadas ndo esgotam as obje¢cBes ao Programa Minha Casa Minha

Vida. Porém, o estudo se restringe a elas para ndo criar delongas. Doravante, serdo apresentadas as

medidas alternativas previstas na legislagdo para solucionar o problema de déficit habitacional no
pais.

A primeira solugdo ha ser mencionada trata-se da Concessao de Uso Especial para Fins de

Moradia de bens publicos, inicialmente prevista no projeto de lei que deu ensejo ao Estatuto da

Cidade (Lei n® 10.257/2001. Na ocasidao de sua tramitacdo, apds a aprovacgdo pelo Congresso

Nacional, o projeto foi submetido a apreciacdo pelo Presidente da Republica, que entendeu por bem

vetar os dispositivos alusivos a concessdo de uso para fins de moradia (artigos 15 a 20). Segundo

Hely Lopes Meirelles:

27 Menezes, Rafael Lessa Vieira de Sa. Critica do Direito & Moradia e das Politicas Habitacionais. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2017, p. 168.
% Menezes, Rafael Lessa Vieira de S&. Critica do Direito & Moradia e das Politicas Habitacionais. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2017, p. 162.
2 Menezes, Rafael Lessa Vieira de Sa. Critica do Direito & Moradia e das Politicas Habitacionais. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2017, p. 121.



Como razbes do veto foram invocadas imprecisbes do projeto que
ocasionariam riscos a aplicagdo desse instrumento inovador. Alegou-se no
veto que os arts. 15-20 contrariam o interesse publico, sobretudo por nédo
ressalvarem da concessao de uso especial os iméveis publicos afetados ao
uso comum do povo, como pragas e ruas, assim como areas urbanas de
interesse da defesa nacional, da preservacdo ambiental ou destinados a
obras publicas®°.

Contudo, em 2001, o Chefe do Executivo expediu a medida proviséria n® 2.200 que trouxe a
tona tal instituto. A medida proviséria, que por forca da emenda constitucional n°® 32 produziria efeitos
até sua revogacao ou sua apreciacao definitiva pelo Congresso Nacional, estabeleceu, no artigo 1°,
que aquele que, até a data de 30 de junho de 2001, possuir como Seu, por cinco anos,
ininterruptamente e sem oposicao, até duzentos e cinquenta metros quadrados de imdvel publico
situado em &rea urbana, utilizando-o para sua moradia ou de sua familia, tem o direito & concesséo
de uso.

Em 2017, a lei 13.465 trouxe modificagbes a medida provisoria, alterando o artigo em
comento. A data limite estipulada para o preenchimento dos requisitos foi alterada para o dia 22 de
dezembro de 2016, ou seja, o legislador estabeleceu uma nova oportunidade para se pleitear a
medida legitimadora da posse. Também ha de salientar que o imovel publico passou a ser definido
como aguele com caracteristicas e finalidades urbanas.

A concessdo de uso de bens publicos para fins de moradia é um instrumento de suma
importancia para solucionar o problema de moradia no pais, uma vez que 0s municipios, os Estados
e a Unido possuem diversos bens sem destinacdo publica - desafetados, e muitas vezes
abandonados, que poderiam servir de habitagdo para as pessoas desprovidas de moradia.

Entre os principais empecilhos da medida, destaca-se a imposi¢cdo de data-limite para o
preenchimento dos requisitos autorizadores, o que atravancaria a concessdo de uso para novos
possuidores e também a responsabilidade com a manutencdo desses espagos pelo poder publico,
para garantir moradia adequada e segura aos possuidores, uma vez que 0s beneficiados,
geralmente, sdo pessoas em situacdo de vulnerabilidade econdmica e muitas vezes em situagdo de
rua, ou seja, pessoas incapazes de arcar com tais custos.

No &ambito regional e local, tem-se que mencionar a experiéncia do Aluguel Social
implementada no Estado e Municipio do Rio de Janeiro. Tal politica publica foi muito utilizada depois
“das fortes chuvas que castigaram varios municipios fluminenses em abril de 2010, deixando milhares
de pessoas desabrigadas e outras centenas de familias em situagao de risco™!. Trata-se da oferta
mensal, a titulo provisério, de um montante em dinheiro as pessoas que nao tenham uma moradia ou
que foram removidas de suas habitacBes porque motivo de risco inerente ao local de situagcdo do

imovel.

30 Meirelles, Hely Lopes. Direito Municipal Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2006, p. 528.
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A legislacao que instituiu a politica publica do aluguel social é “oriunda da promulgagéo de
decretos no ambito estadual e municipal, quais sejam: o Decreto Municipal n°® 23.381/2003 e os
Decretos estaduais n° 41.148/2008 e 41.395/2008722.

A primeira objecdo a ser consignada é o carater transitorio da medida, que ndo chega a
solucionar o problema de moradia dos beneficiados pela politica. Dessa maneira, € oportuno “abordar
brevemente a politica do aluguel social, ndo apenas aplicada aos casos emergenciais, mas como
estratégia de politica de combate ao déficit habitacional como solugdo definitiva”ss.

A segunda oposicdo a ser apresentada é a precariedade dos montantes ofertados pelo poder
publico, uma vez que “o valor do beneficio do aluguel social esta muito aquém dos precos de
mercado praticados atualmente”®4, de modo que o programa ainda tem baixa efetividade na solugéo
do problema habitacional na capital e no interior.

A Ultima solugéo a ser ressaltada é a utilizagdo dos Instrumentos de Politica Urbana descritos
na Constituicdo, no Estatuto da Cidade e nos Planos Diretores. Os municipios que tenham planos
diretores possuem a competéncia para fiscalizar as propriedades particulares sob o prisma da fungéo
social, podendo compelir os proprietarios de solo urbano nao edificado, subutilizado ou néo utilizado,
sucessivamente: ao parcelamento ou edificagdo compulsorios; imposto sobre a propriedade predial e
territorial urbana progressivo no tempo; e a desapropriagdo com pagamento mediante titulos da
divida publica (desapropriacdo sanc¢ao).

Nessa esteira, a medida de desapropriacdo de &reas privadas pode ser util & solu¢do do
problema de déficit habitacional, se for articulada em conjunto com programas de moradia de
interesse social para pessoas de baixa renda. Aqui, encontra-se o problema ja referido, o da inércia
do poder publico na gestacdo do espag¢o urbano, o que privilegia a propriedade privada e a

especulagao imobiliaria.

4. Concluséao

Por tudo que foi exposto, infere-se que entre as alternativas de combate ao déficit
habitacional no pais, o poder publico concentrou sua atuacdo em programas de aquisicdo de
propriedade, como o programa Minha Casa, Minha Vida®. Os instrumentos de politica urbana, o
aluguel social e a concessdo de uso para fins de moradia sdo experiéncias ainda pouco utilizadas,
gue, mesmo com as suas criticas, poderiam surtir bons resultados na busca da solugdo do déficit
habitacional.

Neste ponto, a critica que ha de ser mencionada é que, embora haja uma Politica Urbana
descrita na Constituicdo de 1988 e a sua regulamentacédo pelo Estatuto da Cidade e respectivos

planos diretores, o poder publico persiste com a ma administracdo do espaco urbano. Entre os

32 Ibidem, p. 227.

33 |bidem, p. 225.

34 Ibidem, p. 230.

% O Programa Minha Casa Minha Vida tem “claras finalidades macroeconémicas e baixa efetividade na solugdo do direito a
moradia para a populacdo de baixa renda — em especial, para as pessoas em situacédo de rua , para quem o programa nao
chega. Este programa em pouco altera a exclusdo habitacional estrutural” (MENEZES, Rafael Lessa Vieira de Sa. Critica do
Direito & Moradia e das Politicas Habitacionais. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2017, p. 207).



inmeros problemas do crescimento desordenado das cidades e a ma gestédo publica, destaca-se a
permanente escassez de moradia para as pessoas de extrema vulnerabilidade econémica.

No que concerne as condi¢bes materiais do direito social & moradia, apesar da Constituicdo
ser omissa, os diplomas internacionais em que o Brasil é signatéario e a lei de regularizagdo fundiaria
apontam para um ambiente adequado a vida digna, ou seja, sem riscos a integridade fisica do titular
e salubre.

Por fim, resta dizer que o direito a moradia ndo pode ser visto como um “produto a ser
adquirido via mercado”, de modo que a principal objecdo a programas de aquisicdo da propriedade
para solucionar o problema habitacional das classes menos favorecidas é a mercantilizacéo do direito
fundamental em aprec¢o. Por conseguinte, tem-se o enfraquecimento dos demais mecanismos que
ficam & disposi¢&o do poder publico e a violagdo do nucleo do direito social a moradia que é a tutela

da posse legitima e ndo a propriedade.
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