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RESUMO

A presente dissertacdo gravita em torno da necessidade de concretizagdo do direito
fundamental a moradia. Seu objetivo geral consiste na delimitagdo do papel do Estado como
agente responsavel pela concretizacdo do projeto desenvolvimentista previsto na Constitui¢ao
Federal de 1988, em cujo ambito estd contemplado o direito & moradia, tarefa a ser
empreendida por intermédio da execugdo de politicas publicas. Para alcancar seu objetivo,
sera utilizado o método de abordagem dedutivo, bem assim os métodos analiticos, histérico e
interpretativo, por meio de pesquisa bibliografica e documental. O trabalho analisard a relagao
existente entre o dever-ser normativo e o ser social e politico, averiguando os motivos
determinantes da auséncia de concretizagdo das normas constitucionais que consagram
direitos sociais e estabelecendo a necessidade de atuacdo positiva, constante e progressiva do
Estado para a concretizagdo de tais direitos. Serd abordado, igualmente, o quadro normativo
nacional e internacional do direito a moradia, bem como estabelecidos os instrumentos
politicos previstos na legislagdo brasileira para a materializagdo deste direito. Em conclusdo,
serdo enfrentadas as politicas habitacionais desenvolvidas pelo Estado brasileiro, com énfase
nos seus aspectos negativos e positivos, em ordem a analisar os motivos da exclusdo da
populacao de baixa renda do espectro de beneficiarios das atuagdes estatais, com base no que
serdo fixadas as premissas necessarias ao atendimento do déficit habitacional deste estrato
populacional.

Palavras-chave: Direito a moradia. Déficit habitacional. Politicas publicas habitacionais.



ABSTRACT

This thesis covers the need to accomplish the fundamental right to property. Therefore, its
main goal consists on the role of the State, as the agent responsible for the implementation of
the project development by the Federal Constitution of 1988, under which it is contemplated
the right to property; task to be undertaken through the implementation of public policies. To
achieve its objectives, the method of deductive approach will be used, as well as the
analytical, historical and interpretive methods, throughout bibliographic and documental
researches. This work will examine the relationship between the “should be normative” and
“the social and political be”, checking the determinant reasons for the lack of constitutional
norms implementation, which enshrine the social rights and establishes the need for positive,
constant and progressive state action to achieve these rights . It will also be equally addressed,
the national and international legal framework of the right to property , as well as policy
instruments established under the Brazilian Law for the materialization of this right. To sum it
up, the Brazilian housing policies will be faced and developed by the Brazilian State,
focusing on its positive and negative aspects, in order to analyze the exclusion reasons of the
low-income beneficiaries from the spectrum of the State actions, based on the necessary
assumptions to meet the housing deficit in this population layer.

Keywords: Right to Property. Housing Deficit. Public Housing Policies
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1. INTRODUCAO

A moradia constitui bem imprescindivel no contexto da vida social e um dos
instrumentos por meio do qual se pode atingir a concretizagao da dignidade humana. Assim, o
grande sonho da populacdo de baixa renda ¢ a aquisicdo da casa propria. Neste aspecto
importa sublinhar que, no Brasil, o rdpido crescimento do niimero de pessoas que migraram
das areas rurais para as cidades, aliado a inexisténcia de planejamento estatal voltado para o
controle do fenomeno da migragdo urbana, culminou no processo de agigantamento
descontrolado e desordenado dos Municipios, fato que impulsionou a populagdo de baixa
renda, desprovida da fundamental atencdo do Estado, a edificar seus lares em locais sem
infraestrutura, saneamento basico e demais equipamentos sociais.

Para ilustrar, em meados de 1980, a propor¢ao das pessoas que residiam na area rural
correspondia a aproximadamente 32% de todo o estrato populacional brasileiro. Em face da
busca pela melhoria da qualidade de vida representada pelas oportunidades de emprego nas
cidades, ocorreu intenso processo de migra¢do da populacdo rural aos grandes centros
urbanos, podendo-se afirmar que, em meados de 2010, o cenario demografico apresentou
mudanca consideravel, passando a 4rea urbana a acolher 84,36% da populagdo brasileira
(Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE, 2010).

Essa situagdo se agrava com o fenomeno da inadequacdo fundidria, caracterizado
pelo fato da populacdo carente ndo ser proprietdria dos terrenos nos quais edifica suas
moradias e por esses se encontrarem em locais distantes dos seus postos de trabalho, fazendo
com que os trabalhadores de baixa renda suportem o desgaste adicional da demora no
deslocamento para o trabalho, sem mencionar os problemas de mobilidade urbana que vém
assolando as grandes cidades brasileiras.

Nesse contexto, o resultado final ¢ a exclusdo social da populagdo de baixa renda e o
crescimento desordenado e desestruturado das favelas, corticos e loteamentos irregulares.
Bem assim, confrontando essa realidade com as disposi¢des juridico-normativas sobre o tema,
evidencia-se o hiato existente entre a previsdo legal e a realidade fatico-social na qual esta
inserida a sociedade, visto que o direito patrio, em sua representa¢ao constitucional, proclama
que o Estado brasileiro devera construir uma sociedade livre, justa e soliddria, com
desenvolvimento social, erradicagdo da pobreza e da marginalizacdo, e promocao do bem de
todos como objetivos fundamentais, tendo na dignidade da pessoa humana seu vetor
axiologico de orientagcdo, donde se constata que a Constituicdo Federal acolheu a moradia

como direito fundamental do cidadao.



As consideragdes lancadas nas linhas antecedentes introduzem a problematizagdo
enfrentada na presente disserta¢do, qual seja, a concretizagdo dos comandos constitucionais e
legais que contemplam o direito a moradia e o contrassenso representado pelo déficit
habitacional brasileiro, em perspectivas quantitativa e qualitativa. Assim, analisando-se o
aspecto quantitativo, patenteia-se a necessidade de constru¢do de moradias e a
fundamentalidade das intervengdes estatais nas areas de infraestrutura, saneamento basico,
meio ambiente, mobilidade urbana e demais equipamentos sociais. J& na perspectiva
qualitativa, observa-se que o problema passa pela intrincada relacdo existente entre o plano
normativo do direito & moradia e o panorama fatico-social no qual o tema se desdobra.

Como hipdteses, o trabalho procura demonstrar a necessidade de interven¢do do

Estado na concretizagdo e implementacdo do direito a moradia, especialmente no que

[«oH]

concerne a populacdo de baixa renda, bem assim na fundamentalidade de inserir o direito
moradia no contexto das politicas urbanas, integrando as interven¢des direcionadas a
constru¢dao de conjuntos habitacionais para as atividades de desenvolvimento urbano. E para
verificar o grau de plausibilidade dessas hipdteses, o objetivo geral da presente dissertagdo ¢
explicar o direito a moradia a luz do quadro normativo Brasileiro.

Como objetivos especificos a pesquisa procura: (a) analisar a relagdo entre o dever-
ser constitucional e o ser social e politico no Brasil; (b) averiguar o conteudo dos direitos
fundamentais sociais e a forma de sua concretizagdo; (c) perquirir o papel do Estado e das
politicas publicas na concretizacdo dos direitos fundamentais sociais; (d) compreender o teor
do direito a moradia; (e) catalogar historicamente as politicas habitacionais no Brasil,
apresentando seus aspectos positivos e negativos; (f) estabelecer as bases fundamentais de
uma politica publica capaz de equacionar o déficit habitacional brasileiro e, em ultima
andlise, de concretizar o direito fundamental a moradia previsto na Constituicdo Federal de
1988.

Visando alcangar referidos objetivos utiliza-se da abordagem pelo método dedutivo,
tendo como ponto de partida a andlise geral das normas constitucionais que contemplam o
direito a moradia, de onde se extraiu a necessidade de averiguar o papel dos agentes
incumbidos da concretizagdo de tais normas, bem assim, as premissas a serem consideradas
para o equacionamento do déficit habitacional brasileiro.

A pesquisa bibliografica, por meio da qual se fez uso de livros, periddicos e artigos
que versam sobre o tema, foi outro recurso utilizado. Confrontando seu contetido com a
previsao disposta em atos normativos nacionais e internacionais, o presente trabalho também

serviu-se do método analitico, assim, com base nas premissas acima, cabe sublinhar que a



pesquisa divide-se em trés capitulos. O primeiro ¢ destinado ao enfoque dogmatico do direito
a moradia. O segundo, direcionado a perspectiva normativa das politicas publicas
habitacionais brasileiras. O terceiro, dedicado ao aspecto das politicas habitacionais
desenvolvidas no Estado brasileiro.

No primeiro capitulo, intitulado Constituicdo, Estado e Politicas Publicas: a
necessidade de concretizagdo do direito fundamental a moradia, fez-se uma analise da relagao
existente entre Constitui¢do, Estado e Politicas Publicas, tendo como marco e eixo comum o
plano do dever-ser previsto na Constitui¢cdo Federal de 1988. Também foram ainda analisados
os motivos determinantes da crise de efetividade das normas constitucionais, especialmente
das que consagram direitos sociais, intituladas normas programaticas, averiguando-se a
atuagdo dos modelos estatais ao lado das espécies de constitucionalismo, a fim de estabelecer
o papel do Estado na concretizagdo dos comandos constitucionais. A seguir tratou-se de
elencar as bases nas quais se opera a concretizacdo dos direitos fundamentais individuais e
sociais, analisando histérica e criticamente as teorias existentes sobre o tema de modo a
determinar o papel do Estado e das politicas publicas em face do cenario constitucional
contemporaneo.

O capitulo dois, cujo titulo ¢ Contornos normativos nacionais e internacionais do
direito a moradia e os instrumentos de concretizacdo contemplados no Estatuto da Cidade, foi
destinado ao delineamento normativo do direito a moradia, analisando suas bases
constitucionais e legais nos ambitos nacional e internacional. Apds estabelecido o conceito e
as caracteristicas do direto a moradia nos planos normativos, foram apreciados os
instrumentos de concretizagdo deste direito previstos no Estatuto da Cidade, contemplando a
importancia desse diploma legal para a operacionalizacdo das politicas habitacionais no
Brasil. Firmadas tais premissas, foram definidas as diretrizes essenciais dos programas
habitacionais.

Instituidos os enfoques dogmatico e normativo do direito a moradia, pdde-se
enfrentar a andlise das politicas publicas habitacionais implementadas pelo Estado brasileiro,
tarefa desenvolvida no terceiro e ultimo capitulo. Neste, denominado de Politicas
Habitacionais no Brasil, foi apresentada uma andlise histérica das intervengdes patrias no
campo do direito a moradia, iniciando-se o estudo a partir da década de 1920, passando pelo
regime militar e pelo periodo de redemocratizagdo, até alcangar os atuais governos brasileiros,
dirigidos, em esfera federal, pelos Presidentes Luiz Indcio Lula da Silva e Dilma Roussef.
Finalmente, referido capitulo foi concluido avaliando-se criticamente os aspectos positivos e

negativos das politicas habitacionais efetivadas pelos governos brasileiros, a fim de que se
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possam estabelecer as premissas essenciais para o equacionamento do déficit habitacional no
Brasil, garantindo a todos, e em especial a populagdo de baixa renda, a concretizagdo do
comando constitucional que contempla o direito a moradia com cardter de direito

fundamental.
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2. CAPITULO I - CONSTITUICAO, ESTADO E POLITICAS PUBLICAS: A
NECESSIDADE DE CONCRETIZACAO DO DIREITO FUNDAMENTAL A
MORADIA

Atribui-se a ordem constitucional o estabelecimento das estruturas fundamentais do
poder e da sociedade, delineando-se os aspectos de maior relevancia na vida social, a exemplo
da protecdao dos valores individuais e coletivos, das atribui¢cdes das esferas de poder e dos
deveres que devem ser observados pelos destinatidrios do texto constitucional. Assim,
trazendo em si alto teor deontoldgico, a Constitui¢do traduz-se, no mais das vezes, em espelho
normativo ideal, tradicional e abstratamente considerado como mundo do dever ser.

No ambito dos destinatarios dos comandos constitucionais, pode-se observar a
presenga heterogénea do poder estatal, das forgas sociais e do mercado, com as suas historicas
idiossincrasias. Portanto, uma contribuicdo ao estudo sobre o tema importa em delinear com
maior profundidade o papel do Estado em face das normas constitucionais que contemplam
metas e diretrizes a serem alcangadas em prol da melhoria da qualidade de vida da sociedade,
especialmente no que concerne ao carater geral de tais normas e a postura que deve ser
adotada pelo Poder Publico para a sua concretizagdo, sem descurar, no entanto, da
importancia dos papéis assumidos pelos demais destinatarios das normas constitucionais.

Neste contexto, cabe salientar a fun¢do das politicas publicas como instrumentos de
concretizagdo do projeto normativo disposto no texto constitucional cuja operacionalizacdo
sobreleva ressaltar a fundamentalidade da atuacdo comissiva e prospectiva do Estado no
sentido de preordenar a sua estrutura e os seus esfor¢cos para o incremento dos valores
essenciais previstos pelo legislador constituinte. Logo, Constituicdo, Estado e politicas
publicas receberdo, nas linhas seguintes, uma leitura conjunta e complementar, constatando-se
sua necessaria vinculagdo em razdo da previsdo, na Constituicdo Federal de 1988, de
objetivos, metas e diretrizes a serem perseguidas pelo Estado brasileiro por intermédio da

execucao de politicas publicas.

2.1 Dever-ser constitucional e crise de efetividade das normas constitucionais

A ordem constitucional brasileira, inaugurada em 05 de outubro de 1988, assumiu
como proposito instituir no pais o Estado Democratico de Direito, em cujo ambito valores
como o bem-estar social e o desenvolvimento devem se realizar em esfor¢o pela construgdo

de uma sociedade fraterna e pluralista, tendo como fundamento a protecdo e promog¢do da
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dignidade da pessoa humana. Desse modo, além de contemplar um projeto de
desenvolvimento que consagrou importante rol de direitos individuais e sociais, 0
Constituinte de 1988 complementou o mister garantista com a inser¢ao das disposi¢des
contidas no Titulo VIII - Da Ordem Social -, “em que se definem os modos ou estruturas
basicas de concretizagdo dos direitos sociais” (BUCCI, 2006, p. 10).

Malgrado a importancia tedrica dessa consagracdo no arcaboucgo juridico de
superioridade hierarquica - posto ser a Constituicdo norma fundante do complexo normativo e
fundamento de validade dos atos estatais (mundo do dever-ser), assiste-se no dia-a-dia das
pessoas (espacgo do ser) cenas de menoscabo aos valores mais elementares reconhecidos pelo
legislador constituinte de 1988. A saude publica, por exemplo, recebeu a rotulacido de direito
fundamental, mas a populagdo estd lancada a propria sorte no que diz respeito a essa protecao
basica.

De igual modo, 1é-se no texto constitucional que a moradia constitui direito
fundamental do cidaddo, ndo obstante a moldura da realidade fatica por meio da qual verifica-
se no Estado brasileiro um déficit habitacional revelador de verdadeiro abismo entre a
previsdo normativo-constitucional e o plano da vida real da sociedade, o que faz constatar que
entre o dever-ser constitucional e o ser social e politico medeia hiato de dificil transposicao.

Conforme Luis Roberto Barroso (2006), no momento imediatamente anterior a
convocacdo da Assembleia Nacional Constituinte, percebeu-se que a falta de seriedade em
relacdo a Constitui¢do e a indiferenga no que diz respeito ao hiato existente entre os planos
normativo e social, caracterizariam motivos determinantes da auséncia de implementacao do
Estado de Direito em nosso pais. Assim, interessa, para o deslinde da problematica aqui
enfrentada, analisar os contornos do déficit habitacional brasileiro cujo panorama revela a
patente crise de efetividade das normas constitucionais materializadoras do direito a moradia.

Neste sentido cabe anotar que, no conjunto, o Brasil apresenta o seguinte quadro em
termos de déficit habitacional, segundo dados do Ministério das Cidades (2011), a ser
analisado com vagar mais adiante: a) agudizagdo do processo de urbanizagdo,
desacompanhado das medidas estruturais pertinentes; b) moradia informal (favelas,
loteamentos irregulares, corticos etc.); c¢) inadequagdo fundiaria (no mais das vezes, a
populacdo carente ndo € proprietaria do solo em que edificada a sua residéncia); d) auséncia
de infraestrutura bésica.

De logo, importa alertar que o equacionamento do déficit habitacional brasileiro
pressupde, além da implementacdo de politicas publicas planejadas, a observancia da

premissa fundamental representada pela necessidade de adequag¢do da capacidade de
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pagamento a necessidade de moradia, especialmente no que tange a parcela da populagdo que
ocupa a margem inferior dos indicadores de desenvolvimento humano. Nesse proposito, com
o fito de suplantar os equivocos politicos cometidos por diversos governos, cabe salientar que
referido saldo negativo habitacional deve ser encarado em sua totalidade, abrangendo os
aspectos quantitativo e qualitativo.

Nessa ordem de ideias, observe-se que, segundo dados da Secretaria de Habitagdo do
Ministério das Cidades (2011), o déficit habitacional brasileiro, em termos quantitativos, ¢
representado por: a) mais de 7 milhdes de brasileiros precisam de uma moradia; b) 10 milhdes
de moradias tém problemas com infraestrutura basica; ¢) 92% do déficit habitacional refere-se
a populacdo carente. Por seu turno, o déficit qualitativo compreende caréncia de
infraestrutura; inadequagdo fundidria; inexisténcia de unidade sanitdria e adensamento
excessivo, entre outros fatores. Considera-se adensamento excessivo a ocupacdo do mesmo
dormitodrio de determinada residéncia por mais de 03 (trés) pessoas.

Vale registrar que a definicdo de populacdo carente adotada na presente pesquisa,
compreende o conjunto de familias com renda mensal entre 0 e 3 salarios minimos, seguindo-
se os critérios classificatorios adotados nas andlises das politicas habitacionais desenvolvidas
no Estado brasileiro, conforme se observara no terceiro capitulo deste trabalho. Ademais,
confrontando-se os dados iniciais apresentados, observa-se de imediato a discrepancia entre o
texto da Carta Maior, que consagra o direito a moradia, e a realidade brasileira, exsurgindo
dai questionamentos quanto aos mecanismos de superacdo da violagdo ao direito fundamental
a moradia e a responsabilidade pela efetivagdo e implementagdo deste direito. Nesta linha de
argumentacdo, André Ramos Tavares (2002) lanca duras criticas ao abismo existente entre a
normatiza¢ao constitucional e o plano da realidade fatica, especialmente no que diz respeito a

crise de efetivacdo dos direitos sociais. Assevera esse autor (TAVARES, 2002, p. 85):

[...] Apds diversos anos de vigéncia da Constituicdo, fica-se estarrecido com o
desprezo com que foram premiados determinados comandos constitucionais, com
toda uma doutrina formalista a servigo da desconsideragdo de sua normatividade
plena. Cegamente repetitivos de teorias formuladas de ha muito, em contexto
completamente diverso do atual, os responsaveis pela implementagdo concreta da
Constituicdo tém-lhe podado as vontades reais sob o argumento, ja desbotado pelo
uso recorrente, da mera programaticidade.

A conturbada passagem do dever-ser constitucional para o ser fatico ndo passou
despercebida por Norberto Bobbio (2004), para quem o problema substancial relacionado a
efetivacdo dos direitos fundamentais nao repousa no plano de sua justificacdo, mas na sua
efetiva protegdo. Pode-se dizer, com arrimo nesse autor, que o problema em tela ndo ¢

filosofico ou juridico, mas principalmente politico. Assim, com ele resta reconhecida a
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importancia do papel das forgas politicas na supera¢do do hiato entre o plano normativo e o
plano fatico-social. Entretanto, a solu¢cdo do problema ndo se traduz apenas no papel do
Estado como agente condutor e implementador de politicas publicas sociais, mas abrange
todos os agentes incumbidos da concretizagdo do texto constitucional.

Nessa linha de intelecg¢@o encontra-se a ligdo de Agustin Gordillo (1977) ao ponderar
que, além de constituir uma norma suprema, a Constitui¢do deve ser imperativa, pelo que
necessita ser aplicada em todas as circunstancias, pelos tribunais e demais destinatarios dos
comandos constitucionais, considerando que traz em seu corpo possibilidades abertas para o
desenvolvimento habitacional, contemplando expressamente o direito & moradia como direito
fundamental do cidadao.

Fécil ver-se que o déficit habitacional recebeu resposta normativo-constitucional
suficientemente satisfatoria, razdo pela qual se pode supor que os problemas habitacionais
enfrentados pelo Brasil decorrem, embora ndo se limitem a isso, do descompasso entre o
projeto constitucional e as politicas publicas adotadas pelo Estado por intermédio dos
governos. Trata-se, em outras palavras, de averiguar o plano da efetividade das normas
constitucionais disciplinadoras das transformagdes sociais que culminardo na melhoria da
qualidade de vida da populacdo. Desse modo, a Carta Politica de 1988 contempla
expressamente o projeto de desenvolvimento habitacional, idoneo a ensejar o equacionamento
do déficit de moradia, pode-se asseverar que esse déficit constitui, antes de tudo, uma
insuficiéncia de cumprimento do texto constitucional.

Em ordem a explicar o fendmeno da inefetividade das normas constitucionais, Luis
Roberto Barroso (2006) aponta a inflagdo normativa como fator de comprometimento dos
valores seguranga e justi¢a, vetores de orientacdo da ordem juridica, acarretando a falta de
sentimento constitucional. Conforme este constitucionalista, a populacio em geral, e os
orgdos publicos em particular, ndo enxergam a Constitui¢do com a qualidade que lhe ¢ insita,
visto que ndo se observa a concretizacdo constitucional no dia-a-dia das pessoas. Assim
sendo, neste trabalho, o enfrentamento do tema em andlise requer, em preliminar, estudos
sobre o fendmeno constitucional e sobre os aspectos juridico-politicos que circundam a
discussdo, especialmente no que concerne a relacdo existente entre Constitui¢do, Estado e

Politicas Publicas, conforme a seguir se fara.
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2.2 Constituicao Liberal e Estado Liberal

Em geral, ¢ possivel perceber que a quase totalidade dos autores publicistas se
inclina no sentido de carregar a criacdo estatal de forte teor teleologico, atribuindo-lhe a
fun¢do precipua de proteger o interesse da coletividade. Tem-se, portanto, a ideia segundo a
qual a criagdo da figura estatal estd ligada de forma indissocidvel a assuncdo de
responsabilidade concernente a garantia dos interesses da sociedade, como se Estado e
sociedade fossem intrinsecamente vinculados. Sustenta-se, como Fernando Aith (2006), que a
criacdo do Estado esta vinculada a necessidade de garantir os direitos de cada cidaddo, de
sorte que toda a atuacgdo estatal deve ser voltada para a missdo de protecdo desses direitos.

No panorama das teorias filosoficas, visualiza-se, de um lado, a chamada teoria
monistica do Direito e Estado, da qual sdo expoentes Hobbes, Jellinek e Kelsen, para quem as
categorias Direito e Estado formariam um tnico bloco conceitual. Nesse pensar, o Estado,
criado pelo Direito e criador deste, se autocondiciona mediante ditames normativos. Por outro
lado, segundo Kildare Gongalves Carvalho (2010) a teoria dualistica, com Gierke e Gurvitch,
encara Direito e Estado como perspectivas estanques. Assim, conforme essa teoria, hd outras
fontes de direito que ndo a estatal, a exemplo do direito natural e do direito consuetudinario.
Nao obstante o debate doutrinario em torno da prevaléncia daquela ou desta teoria, cabe
destacar a intrinseca relag@o entre Direito e Estado, seja considerando-os fenomenos unitarios,
seja enfrentando-os como elementos complementares e condicionantes.

Sabendo que a premissa teleoldgica da criagdo do Estado e as teorias monistica e
dualistica atestam a intrinseca relagdo entre Direito e Estado, cabe observar que a inexisténcia
de imposicao de limites a este, consubstancia motivo determinante da pratica de abusos ou
mesmo atrocidades por ele que detém a prerrogativa de proteger os interesses sociais. Assim,
se assiste, mercé da inexisténcia de limites ao exercicio do poder, ao abuso institucional da
entidade cuja idealizagdo pressupunha a necessidade de protecdo dos valores mais
importantes da coletividade.

Exsurge, pois, do quadro historico brevemente sumariado, a necessidade de
estabelecer mecanismo idoneo para limitar a atuacdo do Estado, reorientando-o ao seu mister
institucional de garantia dos interesses da coletividade. Ademais disso, no curso histdrico
mostrou-se imperioso que a limitacdo da autoridade estatal traga em seu bojo elementos
garantidores de sua observancia, constatando-se a preconiza¢do do direito como instituicdo
dotada de coercitividade e for¢a vinculante, provida de potencialidade criadora capaz de

instituir propriamente nova forma de estrutura estatal, delineando os seus espagos e impondo-



16

lhe restricdes, de modo a garantir o respeito a um espectro que consubstancia a prote¢do dos
interesses e valores da coletividade. Com esta fei¢do limitadora do poder estatal, se idealizou
a teoria do constitucionalismo como arquétipo dotado da finalidade precipua de fixar os
contornos necessarios a garantia de protecdo dos valores e interesses fundamentais da
sociedade, inserindo-os como objeto de direitos a serem exercitaveis pela sociedade em face
do Estado, intitulados de direitos fundamentais.

No panorama da dogmadtica juridica, esse periodo (cujos registros remontam ao
século XVIII) encontra-se associado ao surgimento do Constitucionalismo, movimento
teorico cuja bandeira principal repousa na percepcdo da Constituicdo como instrumento
normativo responsavel pela limitacdo do Poder Estatal, cuja materializagdo decorre da
previsao de direitos fundamentais a coletividade, aos quais corresponderia o dever estatal de
absten¢@o no que tange a violacdo de tais direitos. Neste ponto, concorda-se com Eduardo C.
B. Bittar (2009) quando lembra que os direitos fundamentais representam o acervo de direitos
que permitem a salvaguarda da dignidade humana, correspondendo aqueles direitos sem os
quais seria impossivel o desenvolvimento de sociedades democraticas, pluralistas, tolerantes e
abertas. Saliente-se, por oportuno, que, a par da funcdo limitadora que lhes foi
tradicionalmente atribuida, os direitos fundamentais, no dizer de Klaus Stern (2003),
compdem o proprio Estado, legitimando as estruturas de poder na sociedade.

Cabe registrar que, para além de sua vertente puramente juridica, o
constitucionalismo representa, pois, 0 “movimento social que da sustentacdo a limitagcdo do
poder, inviabilizando que os governantes possam fazer prevalecer seus interesses e regras na
conducdo do Estado” (CARVALHO, 2010, p. 257). Assim, dada a influéncia da ideologia
liberal prevalecente quando do seu nascedouro, a origem do constitucionalismo repousa na
busca pela limitacdo racional do poder, missdo levada a efeito com a utilizagdo do direito
como instrumento de fixagdo de tarefas estatais, até entdo de cunho absenteista.

O constitucionalismo do século XVIII, de feicdo marcadamente liberal, caracterizou-
se pela defesa da separacdo de poderes, pela garantia dos direitos dos cidaddos - notadamente
os direitos individuais ou direitos negativos -, pela crenca na democracia representativa e pela
nitida distingdo entre os espacgos publicos e privados, negando ao Estado a atuacdo neste
ultimo terreno (CARVALHO, 2010). No campo da teoria dos direitos humanos, associa-se ao
constitucionalismo dito liberal a consagracdo dos direitos humanos de primeira dimensao,
traduzidos nos direitos civis e politicos, com a finalidade precipua de limitar, em

conformidade com a concepgao liberal classica, o poder do Estado em relagdo aos individuos.
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Os direitos humanos, nos termos liberais classicos, sdo tidos como construcdo
historica que tem a finalidade precipua de limitar o poder do Estado com relacdo aos
individuos, conforme Jayme Benvenuto Lima Junior (2001). Nao por outra razdo adverte
Manoel Gongalves Ferreira Filho (2007) que foi ao direito que o liberalismo confiou a tarefa
de limitar, instituir e organizar o Poder, bem como de disciplinar a sua atuagdo, sempre
resguardando-se o fundamental: a liberdade, os direitos do homem. Assim é que o
constitucionalismo liberal se impde, a partir do estabelecimento do instrumento juridico,
como responsavel pela instituigio da propria ordem normativa. A Constituigdo é atribuida a
importante funcdo de definir os limites da atuacdo estatal por intermédio da fixacdo de
direitos individuais aos cidaddos cuja observancia exige a conduta passiva e abstencionista do
Estado. Logo, axiologicamente, o constitucionalismo liberal teve o proposito de proteger o
valor maximo da liberdade, cuja materializagdo pressupunha a absten¢ao do Estado no terreno
privado, sendo possivel concluir que esse instituto tem, em esséncia, “a construgdo do
individualismo fundada na inagdo do poder estatal e na propriedade privada” (CARVALHO,
2010, p. 262).

O quadro teodrico entdo vigente se encontrava assim delineado: o movimento do
constitucionalismo materializava-se em Constituigdes Liberais, definidoras dos contornos
juridicos e politicos de um Estado também Liberal, em cujo ambito estava enraizada a
ideologia de prevaléncia da vontade individual garantida pela abstencdo do Estado em face
das atividades dos particulares, datando desta época, pois, a contemplagdo dos direitos
fundamentais civis e politicos, conhecidos como direitos humanos de primeira dimensao.
Aqui, para Guilherme Pefia de Moraes (2006), o Estado Liberal se caracteriza pela limitagao
do poder politico mediante divisdo do exercicio do poder - limitagdo interna -, bem assim por
meio da limitagdo das fun¢des do estado no ambito da sociedade, protegendo-se a esfera de
atuagdo desta - limitagdo externa. Assim, o constitucionalismo liberal, marcado pelo
delineamento normativo de um Estado minimo, determina a ndo intervencao estatal na esfera

de liberdade individual, garantindo-se a igualdade, ao menos formal, dos particulares.

2.3 Constituiciao Social e Estado Social

E importante destacar, pelo panorama descrito nas linhas anteriores, que inexiste
discussdo, ou existe de maneira ténue, acerca da legitimidade da fixagdo de limites a atuagdo
do Estado em face dos direitos individuais civis e politicos - direitos humanos de primeira

dimensdo entdo constitucionalizados e fundamentalizados -, sendo comum afirmar que o
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exercicio de tais direitos se materializa por meio de condutas omissivas por parte da figura
estatal'. Como modo de garantir a implementagio pratica do constitucionalismo liberal (do
normativo) pelas estruturas estatais (pelo politico), foram instituidas instdncias proprias de
controle das autoridades publicas, facultando-as aos cidadaos para, em havendo violacdo aos
direitos individuais, fazer atuar — coativamente - os preceitos normativos.

Para entender a evolucdo do constitucionalismo liberal é importante mencionar que o
pano de fundo dessa teorizagdo ¢ representado pela crenga de que o Estado se constituia como
inimigo da liberdade individual, fazendo-se imperioso o estabelecimento de limites a sua
atuagdo em face da sociedade, de modo a proteger e garantir a liberdade dos cidaddos.
Todavia, a crenca no éxito da perspectiva liberal do Estado perdurou até as nefastas
consequéncias da primeira guerra mundial, ao fim da qual se verificou que ndo apenas o
Estado constituia ameaga a efetivagdo das liberdades individuais. Ignorou-se que a opressdo a
liberdade também se originava de fatores extra-estatais, mormente das for¢as econdmicas
verificadas na sociedade, repousando nesta omissdo um dos equivocos do idedrio liberal.

Neste panorama formou-se o contexto para a existéncia de um Estado passivo e
contemplador, em obséquio ao constitucionalismo liberal, tendo na liberdade mola propulsora
da estrutura ideologica, valor francamente desrespeitado pela opressdo do poder econdmico.
Percebeu-se, pois, como argumenta Carlos Ayres Britto (2003), que o movimento do
constitucionalismo deveria avangar a fim de impor limitagdes também ao poder econdmico,
vez que a limitagdo imposta ao Estado ndo se revelou suficiente para enfrentar, no contexto da
economia de mercado, os fenomenos da concentragdo de renda e da exclusdo social. A
universalizacdo da liberdade pressupunha a verificagdo da igualdade material entre os
membros da sociedade bem como a omissao do Estado no terreno privado constituia fator de
contribui¢do para o dominio e a opressdo do poder economico.

O Estado, até entdo considerado inimigo da liberdade, ¢ novamente convocado para,
por meio de uma atuacdo ativa e prospectiva, garantir a populacdo o acesso aos meios €
instrumentos necessarios ao exercicio dos direitos individuais, fato que comeca a se delinear
ainda no final do século XIX. Assim, o Estado Liberal entrou em crise, surgindo a figura do
Estado Social, sendo possivel perceber alguma reconciliagdo da sociedade com o Estado. No
modelo do referido Estado Social os Poderes Publicos deixam de ser percebidos como
inimigos dos direitos fundamentais e comecam a exercer o papel de promotores desses

direitos, sobretudo os de carater social, conforme Miguel Carbonell (2008). Segundo esse

" Conforme se demonstrara adiante, constitui premissa equivocada a afirmagio generalizada de que os direitos
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autor, “se desarrolla la conviccion social de que el Estado debe asumir la responsabilidad de
garantizar a todos los ciudadanos un minimo de bienestar; si el Estado no cumpliera con esa
obligacion, se pondria en duda su legitimidade” (CARBONELL, 2008, p. 253).

A passagem para o Estado social e intervencionista tem correspondéncia normativa
na mudanga paradigmatica dos textos constitucionais, a comegcar pelas Constitui¢cdes
Mexicana, de 1917, e a do Império Alemao, ou Constituicio de Weimar, de 1919, que
trouxeram a ampliacdo das tarefas estatais e o estabelecimento de “objetivos de politica
econdmica e social, o que vem afetar, também, os processos politicos”, no dizer de Regina
Maria Macedo e Nery Ferrari (2001, p. 156). Assim, as principais justificativas para o
surgimento do Estado Social podem ser divididas em pluralistas, distribuidas entre
funcionalistas e conflitualistas; e marxistas, conforme Francisco José Contreras Pelaez (1996).

Para os funcionalistas, o Estado Social surge como resposta a necessidades objetivas
suscitadas pela modernizac¢ao socioecondmica. Os conflitualistas ressaltam a importancia dos
conflitos sociais e politicos na emergéncia desse modelo de Estado. J& os marxistas,
sustentam que o Estado Social é produto da pressdo politica dos setores menos favorecidos,
especialmente em razdo da ampliagdo do sufragio e pelo exercicio do direito de associagdo,
permitindo acdo mais contundente por parte dos sindicatos.

Desprovidos do acesso aos meios essenciais, traduzidos nos direitos sociais a saude,
educacdo, moradia etc., e ao gozo das liberdades individuais, os membros da coletividade
passam a exigir do Estado a concessao dos chamados direitos humanos de segunda dimensao,
direitos econdmicos, sociais e culturais. Eis a base do surgimento do constitucionalismo
social, cuja origem historica remonta, conforme mencionado, a Constituigdo Mexicana, de
1917, e a Constitui¢do de Weimar, de 1919, diplomas que exerceram influéncia sobre a
Constituicao brasileira de 1934.

A disting@o entre o constitucionalismo liberal e o constitucionalismo social reflete a
diversidade entre a natureza dos bens precipuamente assegurados por tais arquétipos, como
observado por Luigi Ferrajoli (2000), ao asseverar que o primeiro objetiva a manutencao das
condi¢des naturais ou pré-politicas de existéncia - vida, liberdade etc.-, ao passo que o
segundo almeja a busca (pro futuro) de novas condi¢des sociais de vida - trabalho, saude,
moradia, educagao etc..

Visualiza-se ordinariamente na doutrina publicista a afirmacdo de que os direitos
civis e politicos (direitos humanos de primeira dimensdo) exigem, para seu exercicio, a
abstengao estatal configurada no dever de nao viola-los (por isso receberam a denominacao de

direitos negativos), enquanto os direitos humanos de segunda dimensdo, mormente os direitos
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sociais, reclamam, para a sua materializagdo, a realizagdo de prestagdes positivas pelo Estado
em favor do cidadao, sendo por isso rotulados direitos positivos ou direitos a uma prestagao.
Nesse trilhar, e com arrimo nas licdes de Jayme Benvenuto Lima Jr. (2001), observa-
se que a ampliacdo dos poderes do Estado representa condi¢do de exigibilidade dos direitos
humanos sociais e econdmicos em face das autoridades publicas, donde se conclui que a
evolucdo constitucionalista leva a consolidacdo de uma Carta normativa dirigente, conforme

Dieter Grimm (2006, p. 49):

En cambio, la constitucién moderna fijaba en un documento con forma juridica, con
pretension sistematica y exhaustiva, la exigencia de como debia organizarse y
ejercerse el poder estatal; de este modo, la constitucion se hizo una con la ley que
regulaba la organizacion y el ejercicio del poder del Estado.

Essa mudanga paradigmatica tem nitidas implicagdes praticas, vez que, até entdo
preocupadas apenas com o aspecto politico do Estado (Constitui¢ao liberal ou politica), as
Constituicdes passam a contemplar em seu bojo questdes sociais e econdmicas, configurando
espécie de Constituicdo politico-sdcio-econdmicas, conforme Edvaldo Brito (2008). Pondere-
se que, em razdo da reaproximacao entre Estado e sociedade, Regina Maria Macedo e Nery
Ferrari (2001) consideram que as novas tarefas atribuidas ao Estado implicam a sua
transformagdo em sujeito promotor do desenvolvimento social e econdmico, respeitando-se as
garantias individuais previstas no Estado de Direito, conclusdo alcancada a partir da
constatagdo de que inexiste liberdade sem solidariedade.

Destina-se o Estado social, com lastro no constitucionalismo de igual adjetivacdo e
por este condicionado, mediante atividades de intervencdo nos campos social e economico, a
promogao do mercado e a satisfacdo dos anseios sociais, econdmicos e culturais da sociedade,
visando a prote¢do universal dos direitos humanos, segundo Guilherme Pefia de Moraes
(2006). Percebe-se, pois, que a materializacdo dos direitos individuais vai depender da

concretizac¢do dos direitos sociais. Neste sentido, anota Norberto Bobbio (2004, p. 227):

A mais fundamentada razdo da sua aparente contradicdo, mas real
complementaridade, com relagdo aos direitos de liberdade ¢é a que vé€ nesses direitos
(sociais) uma integra¢do dos direitos de liberdade, no sentido de que eles sdo a
propria condicdo do seu exercicio efetivo. Os direitos de liberdade s6 podem ser
assegurados garantindo-se a cada um o minimo de bem-estar econdmico que permite
uma vida digna.

Desse modo, o liberalismo igualitario (igualdade substancial) tem a sua
concretizagdo dependente de condigdes materiais minimas, ¢ ndo apenas da inexisténcia de

impedimentos a acdo livre, em conformidade com as licdes de Amartya Sem (1999), Robert
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Alexy (2002) e Ricardo Lobo Torres (2003). A esse respeito, inclusive, exemplificando o
carater instrumental dos direitos sociais em face dos direitos individuais, adverte Maria Paula
Dallari Bucci (2006) que o exercicio do direito a intimidade, de inegavel carater individual,
pressupoe, para os sem-teto, a efetivacao do direito a moradia, de feicdo nitidamente social.

A funcdo instrumental dos direitos sociais ¢ indiscutivel na medida em que inexiste
liberdade sem que os membros da coletividade tenham acesso ao direitos sociais basicos. Nao
sdo livres pessoas que ndo possuem um teto para morar, que nao possuem acesso ao
saneamento basico ou ndo possuem saude publica de qualidade. Neste sentido, destacando o
papel do Estado na promogao e protecdo dos direitos humanos, Fernando Aith (2006) afirma
que o Estado se apresenta como um dos principais agentes, cabendo aos governos, por sua
vez, adotar as politicas necessarias para a plena realizag¢ao dos direitos humanos.

Conforme Miguel Carboneo (2008) a constitucionalizagdo do Estado Social
apresenta o seguinte delineamento do ordenamento juridico: a) introdu¢do de dimensdes
coletivas no direito, com a insercdo de sujeitos coletivos de direitos, a exemplo dos sindicatos
e associagdes; b) a consideragdo da igualdade material, ¢ ndo meramente formal, com a
consequente inser¢do de novos modelos juridicos de protegdo a classe tradicionalmente
desprovida de protecdo juridica; c) o estabelecimento de limites a autonomia da vontade
privada, a publiciza¢do do direito privado e os novos contornos dos institutos tipicamente
privados; e d) amplia¢do das tarefas estatais, com o aumento exponencial dos gastos publicos.

A andlise da evolucdo do constitucionalismo mostra o surgimento de fendomeno
intitulado por Kildare Gongalves Carvalho (2010) totalitarismo constitucional, em cujo
ambito exsurge as chamadas constitui¢des dirigentes, que contemplam repositorios de
promessas € programas a serem cumpridas pelos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario.
Segundo esse autor, a fixacdo das promessas e programas constituird, mais adiante, motivo
determinante do “desprestigio e a desvalorizagdo da propria Constituicdo, pelas falsas
expectativas criadas” (CARVALHO, 2010, p. 263).

O estabelecimento de programas a serem cumpridos pelo Estado em ordem a
contemplar a promocdo dos direitos sociais constitui mudanga paradigmatica quando
confrontada com a concretizagdo dos direitos individuais, vez que no campo dos direitos
sociais se passa a exigir a atuacdo ativa e progressiva do Estado proibindo-se a omissdo
publica, circunstancia a possibilitar (ilegitima) resisténcia politica pelas maiorias de cada
momento.

Conforme Joaquim José Gomes Canotilho (1994), a forca vinculante dos direitos

econdmicos, sociais e culturais representa alteragdo nos estudos relacionados aos direitos
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subjetivos, especialmente no que diz respeito a pretensdo juridica baseada em tais direitos. E
que, ao invés de falar-se em pretensdo de omissdo por parte do poder publico, na forma
prevista para a tutela de parte dos direitos individuais, passa-se a defender a pretensdo de agao
do ente estatal, solicitando-lhe a ado¢ao de medidas ativas de cunho prestativo.

A importancia das Constituigdes dirigentes para o desenvolvimento constitui
premissa estreme de dividas, vez que o projeto de crescimento social passa a ser algado ao
patamar superior da piramide normativa, ostentando a condi¢do de norma constitucional
dotada de for¢a normativa e vinculante, razao pela qual deve ser operacionalizada no plano
fatico pelos agentes incumbidos de sua concretizagdo. Neste sentido, parafraseando
Canotilho, Regina Maria Macedo e Nery Ferrari (2001) lembram que a Constitui¢do Dirigente
compde, a0 mesmo tempo, uma garantia do existente e um programa ou linha de direcio para
o futuro, tendo-se, portanto, a declaracdo e reconhecimento juridico-normativo dos direitos e
garantias existentes, ao lado do estabelecimento daquilo que estd, ou deve estar, por vir.

A vista do exposto, constata-se que a pedra angular do problema tratado neste
trabalho estd no motivo determinante da auséncia de efetividade dos direitos fundamentais
sociais em geral e do direito fundamental a moradia em especial. Sobre o tema assevera
Norberto Bobbio (2004, p. 29) que “a maior parte dos direitos sociais, os chamados direitos
de segunda geragdo, que sdo exibidos brilhantemente em todas as declaracdes nacionais e

internacionais, permaneceu no papel”.

2.4 Exigibilidade e indivisibilidade dos direitos fundamentais individuais e sociais

De inicio, cumpre sublinhar a posi¢cao daqueles que preconizam a exigibilidade plena
dos direitos sociais, sob o fundamento de que inexiste diferenca genética ou estrutural entre os
direitos sociais e¢ os direitos de liberdade. Para estes, os direitos de liberdade também
requerem, para sua plena efetivagdo, a atuagdo positiva do Estado, conforme assevera Miguel
Carbonell (2008) que defende ainda a tese da indivisibilidade e interdependéncia dos direitos
civis e sociais, mercé da inexisténcia de distingdo substancial entre eles. H4, entretanto, quem
assevere que nem todo direito social exige prestacdes positivas, podendo-se afirmar que
alguns direitos demandam atuagdo legislativa e independem de conduta comissiva do Estado.
Neste sentido, conforme ilustra Gerardo Pisarello (2003), o direito a liberdade de expressao
supde, a par da auséncia de censura estatal, a construcdo de centros culturais e pragas
publicas, a concessdo de espacos gratuitos em radios e televisdes, bem assim uma regulagao

geral capaz de garantir o pluralismo informativo.
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Conquanto se trate de abordagem voltada a questdo dos direitos humanos, Flavia
Piovesan (2004) sustenta que a fei¢ao indivisivel dos direitos humanos tem por consequéncia
a constatacdo de que, em havendo violagdo aos direitos sociais, ter-se-a por violados direitos
individuais na medida em que a vulnerabilidade social implica a vulnerabilidade dos direitos
civis e politicos.

Aduz Marizélia Peglow da Rosa (2008), partindo da perspectiva dos direitos sociais
como direitos fundamentais, que ndo ha que se estabelecer supremacias a priori as espécies
de direito ora destacadas, vez que a prevaléncia deverd ocorrer apds analise das circunstancias
do caso concreto, utilizando-se de juizo de ponderagdo. Nesse trilhar adverte Antdnio
Augusto Cangado Trindade (1995) que algumas espécies de direitos sociais nao reclamam,
para a sua concretizacdo, prestacdes materiais por parte do ente estatal, havendo os que
exijam medidas semelhantes aquelas realizadas para a garantia dos direitos civis e politicos,
circunstancia a evidenciar a unidade fundamental dos direitos humanos.

Conclui-se, pois, em favor da indivisibilidade dos direitos humanos, visto que os
direitos econdmicos, sociais e culturais se instrumentalizam no sentido da realizagdo plena
dos direitos civis e politicos, com base no que arremata Cancado Trindade (1995) afirmando
que entre as categorias de direitos -individuais e sociais- ndo pode haver
compartimentalizagdo, mas complementaridade e interagao.

Desmistificando a premissa segundo a qual os direitos individuais diferenciam-se dos
direitos sociais em razao da natureza da obrigacdo imposta ao Estado (obrigacdo negativa na
primeira “espécie” e obrigagdo positiva na segunda), e asseverando a existéncia de obrigacdes
estatais positivas oriundas de direitos individuais, advertem Victor Abramovich e Christian
Courtis (1997) que os pensadores da economia politica classica, a exemplo de Adam Smith e
David Ricardo, visualizavam a inter-relagdo entre as obrigacdes negativas do Estado e uma
série de obrigagdes positivas relativas a manutengdo de institui¢des politicas, judiciais e de
seguridade, como condi¢do de exercicio da liberdade individual.

No mesmo sentido, sustentando a inexisténcia de diferenciacdo absoluta entre
direitos individuais e sociais pelo s6 fato das obrigagdes impostas ao Estado, eis as
ponderacgdes levadas a efeito por Daniel Moeckli e Sangeeta Shah (2010, p. 175 — tradugdo

nossa):

Além da diferenca entre as obrigagdes de efeito imediato e de realizagdo
progressiva, € bastante comum, para se aprofundar na distingdo de direitos civis e
politicos de direitos econdmicos e sociais, contrastar o conceito de direitos de
liberdade com o de direitos sociais, ou fazer referéncia aos deveres do Estado de ndo
intervir em oposi¢do ao dever de tomar medidas positivas. Tais distingdes sdo uteis,
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mas ndo se aplicam integralmente, na medida em que ndo existe uma linha diviséria
delimitada entre os direitos civis e politicos, de um lado, e os direitos econémicos e
sociais, de outro.

E de se destacar que a imposi¢io de obrigagdes positivas a serem adimplidas pelo
poder publico tem o conddo de impor ao agente estatal o dever de instituir as condigdes
necessarias ao pleno exercicio dos direitos correspondentes, revelando-se insuficiente o
oferecimento de prote¢des negativas contra a violacdo de tais direitos por parte de agentes
privados ou publicos. Transpondo esta observagdo para o campo da efetivacdo dos direitos

humanos, assim expdem Walter Kilin e Jorg Kiinzil (2009, p. 112 — tradugdo nossa):

Obrigagdes positivas para o cumprimento dos direitos humanos vao além do dever
de dar suporte na protegdo contra violagdes por atores do setor privado ou dos riscos
provenientes de forcas naturais. De um modo geral, exigem que o Estado crie as
condigdes legais, institucionais e processuais que os detentores de direitos
necessitam para que entendam e desfrutem de suas prerrogativas amplamente.

Assim, afigura-se razoavel concluir que os direitos fundamentais - civis e politicos
ou sociais, culturais e econdmicos - possuem natureza hibrida, porquanto exigem do Estado
atuagdes de ordem positiva e negativa, ndo obstante esta ultima prepondere no campo dos

direitos fundamentais de fei¢ao liberal.

2.5 (In)Eficacia juridica das normas consagradoras de direitos sociais

Constata-se que a doutrina da ineficdcia das normas que contemplam direitos sociais
assenta-se nos seguintes fundamentos: a) auséncia de legitimidade democratica, porquanto a
programaticidade das aludidas normas inviabilizariam as decisdes politicas majoritarias
subsequentes, no dizer de Dieter Grimm (2006); b) a tese da reserva do possivel, vez que as
politicas publicas que concretizam as normas programaticas demandam ajustes no orgamento
estatal; c¢) auséncia de juridicidade e, por ilacdo consequente, de eficacia vinculante, das
normas definidoras de direitos sociais.

Assim, para a corrente mencionada, as normas constitucionais definidoras de direitos
sociais, tradicionalmente classificadas como normas programadticas, disciplinam programas de
acdo desenvolvimentista implementados pelo Poder Publico, sem que esse desenvolvimento
possa ser exigido judicialmente pelos beneficiarios, mercé da inexisténcia de carater
vinculante das normas constitucionais em questdo. Pondere-se que o problema da
inefetividade das normas constitucionais programaticas consubstancia o que Maria Paula

Dallari Bucci (2006,) denominou de esterilizagdo do direito publico como estrato normativo
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responsavel pela regulamentacdo das relagdes entre Estado, Administragio Publica e
sociedade.

A esse respeito, expde J.J. Canotilho: “como pode - se ¢ que pode - uma constitui¢do
servir de fundamento normativo para o alargamento das farefas estaduais e para a
incorporag¢do de fins economico-sociais, positivamente vinculantes de regulagdo juridica?”
(CANOTILHO, 1983, p. 166). Dai se indaga em que medida a Constitui¢do ndo pode servir
de fundamento normativo para o alargamento das tarefas estatais e qual seria a base cientifica
da tese da inexisténcia de efic4cia juridica das normas definidoras de direitos sociais, ficando-
se na davida também sobre a base cientifica da conclusdo no sentido da inexisténcia de
carater vinculante de tais normas.

De logo, urge frisar que a Constituicdo ndo deve pura e simplesmente refletir as
praticas e valores verificados nos corpos politico e social, sendo que deve — com a
imperatividade e vinculatividade que lhe sdo peculiares — estabelecer corre¢des aos desvios de
caminhos constatados nos referidos planos. No dizer de Luis Roberto Barroso (2006, p. 48-
49), “a ordem juridica ndo ¢ mero retrato instantdneo de uma dada situacdo de fato, nem o
Direito uma ciéncia subalterna de passiva descri¢do da realidade”.

Para Ugo Natoli (1955, p. 23), a juridicidade das normas programaticas deve ser
afirmada s6 pelo “fato de constarem de um texto de lei”, devendo-se acrescentar ao
pensamento deste autor a classica tese da forca normativa da Constituicdo de Konrad Hesse
(1991), para quem as normas constitucionais ostentam forca vinculante sobre a sociedade e o
Estado. Com efeito, afirma este autor que, a despeito de a Constitui¢ao, por si s6, ndo operar
modificagdes no plano fatico, ela pode impor tarefas com a finalidade de concretizar tais
modificagdes.

Nesse contexto, vale anotar que a doutrina € unissona quanto a conclusdo de que
normas infraconstitucionais posteriores ndo podem contrariar as normas constitucionais
programaticas que sdo antecessoras sob pena de serem reputadas inconstitucionais,
caracterizando o que se convencionou chamar de eficacia negativa das normas programaticas,
denotando, em conclusdo estreme de duvidas, o cardter imperativo da modalidade normativa
em questdo.

Mas ndo ¢ s6. Ao lado da eficicia negativa das normas programaticas, convém
salientar a posicao de Jos¢ Afonso da Silva (2008), para quem a aludida espécie normativa
teria o conddo de criar situagdes juridicas de vantagens aos seus beneficidrios. A esse

proposito, sustenta o autor (SILVA, 2008, p. 154):
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Por outro lado, esses comportamentos ¢ comandos, dela resultantes, criam uma
situagdo ndo apenas de expectativa, mas de vantagem efetiva, ainda que diminuta,
em favor de todos aqueles sujeitos que se acham em condi¢des de se beneficiar com
a vantagem de sua aplicacdo e observancia.

Conforme Luis Roberto Barroso (2006), as normas programaticas possuem imediato
efeito vinculante em relagdo aos trés poderes estatais, os quais devem, na medida de suas
competéncias institucionais, atuar prospectivamente no sentido de fazer valer concretamente
os ditames normativos de cunho programatico. Assim, as normas programadticas devem
informar a atuacdo do Legislativo na elaborag¢do dos atos normativos, além de condicionar as
atividades dos Poderes Executivo e Judicidrio, conforme o constitucionalista, que arremata
afirmando que o desrespeito dos agentes estatais aos preceitos contidos na Lei Maior
inquinam os atos e omissdes do Poder Publico de inconstitucionalidade, a ser reconhecida e
declarada nas instancias competentes (BARROSO, 2006).

Sem prejuizo das premissas langadas nas linhas anteriores, cabe acrescentar que as
normas programaticas possuem a fun¢ao de permitir a supera¢do da democracia meramente
formal em ordem a instituir uma democracia substancial baseada na implementagao da justica
social. O fato ¢ que, ao serem elevadas ao patamar da constitucionalidade, as normas
programaticas constituem o resultado de compromissos firmados por forcas politicas
convergentes e conflitantes, no dizer de Jos¢ Afonso da Silva (2008), na medida em que
definem aspectos do Estado de ordem politica, econdmica e social, a serem implementados
pelas maiorias futuras, independentemente das suas preferéncias politico-partidarias.
Elencando as nuances da eficdcia juridica direta e imediata das normas programaticas, esse
autor afirma que o seu efeito vinculante ¢ verificado nos seguintes casos (SILVA, 2008, p.

164):

a) estabelecem um dever para o legislador ordinario; b) condicionam a legislago
futura; ¢) informam a concepgéo do Estado e da sociedade e inspiram sua ordenagao
juridica, mediante a atribui¢do de fins sociais, protecdo dos valores da justica social
e revelacdo dos componentes do bem comum; d) condicionam a atividade
discricionaria da Administragdo e do Judiciario; e) criam situagdes juridicas
subjetivas, de vantagem ou de desvantagem.

Conforme pensar de Alexandre Veronese (2009), da eficicia das normas
programaticas resulta deveres para o legislador ordindrio, que tem a fun¢do de integrar
normativamente a referida espécie; a ampliagdo da nocdo de bloco de constitucionalidade,
complementando-o com as normas programaticas, com base nas quais ¢ realizada a
fiscalizagdo da compatibilidade dos atos e omissdes infraconstitucionais; além de servir de

“vetores para a interpretacdo, integragdo e aplicacdo das normas juridicas que condicionam a
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atividade discricionaria da Administragao Publica ¢ do Poder Judiciario [...]” (VERONESE,
2009, p. 363).

Conquanto limite-se em asseverar o papel dos atores legislativos frente as normas
programaticas, conclui Edvaldo Brito (2008) que a atuacdo do legislador infraconstitucional
deve estar direcionada a ndo contrariar os ditames contemplados na referida espécie
normativa, bem como a atribuir-lhe efetividade. De igual modo, o aplicador de tais normas
deve dar-lhes operacionalidade imediata diante da existéncia de lacunas na legislacdo
infraconstitucional integrativa (BRITO, 2008).

Nocdo mais abrangente da eficacia juridica (e, pois, vinculante) das normas
programaticas pode ser extraida da obra de Regina Maria Macedo e Nery Ferrari (2001), ao
afirmarem que os sujeitos publicos e privados, necessariamente vinculados pela Constituicao,
devem respeitar e fazer atuar a vontade dos seus preceitos, independentemente da espécie
destes. Por sua vez, Paulo Bonavides (2010) propde que, malgrado o debate doutrinario em
torno do tema ora focalizado, considerando-se a existéncia de uma Constitui¢do do tipo
rigida, a conclusdo mais acertada se traduz no reconhecimento da eficdcia vinculante das

normas programaticas.

2.5.1 Legitimidade democratica das normas programaticas e teoria da reserva do

possivel

Em linhas iniciais, no que tange a suposta auséncia de legitimidade democratica das
normas constitucionais definidoras de direitos sociais, impende ressaltar que a doutrina da
ineficdcia juridica de tais normas, contraditoriamente, ndo questiona o fato de a vontade
constituinte vincular as maiorias futuras quanto a garantia dos direitos individuais atrelados a
ideologia liberal. Significa que a propalada tese da ilegitimidade democratica nao ¢ utilizada
para vincular as maiorias futuras no que diz respeito a intangibilidade das normas definidoras
de direitos individuais, os quais, consoante demonstrado em linhas anteriores, também exigem
prestagdes estatais para a sua plena concretizacao.

A democracia social pressupde igualdade substancial e a concessdo das condicdes
minimas responsaveis por viabilizar a participacdo efetiva nas decisdes coletivas. A esse
proposito, colhe-se no escolio de Benito Alaez Corral (2006) que, sem a garantia dos direitos
sociais necessarios para permitir que o individuo participe das distintas esferas de
comunicagdo social (democracia participativa), ndo resulta possivel a adequada garantia de

sua participag@o na esfera politica. No mesmo sentido, arremata o autor, se pode dizer que os
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direitos civis e sociais constituem o contetido instrumental da democracia participativa, a
servigo da integracdo do individuo nas esferas de participagao politica (CORRAL, 2006).

Com as atengdes voltadas ao déficit social brasileiro que inclui,
exemplificativamente, as questdes atinentes a moradia, saide, educagdo, saneamento basico,
infraestrutura e desemprego, se indaga se haveria liberdade e, por conseguinte, democracia,
como direito de participacdo ativa, assuncao de responsabilidade e independéncia, na vida dos
povos que ndo tém acesso as condigdes minimas de subsisténcia. A resposta negativa se
impoe.

Em razdo da fundamentalidade da liberdade, tal valor deve ser universalizado e
incorporado ao patrimdnio juridico minimo dos individuos, sob pena de a democracia restar
irremediavelmente violada. Nesse contexto, sobreleva destacar que a desigualdade entre os
povos - e no Brasil essa conclusdo ndo ¢ diversa - constitui uma chaga exposta em todos os
periodos da civilizagdo, de modo que a universalizagdo da liberdade pressupde,
impreterivelmente, a inclusdo e a efetividade da solidariedade. Desse modo, a solidariedade e
a ajuda mutua entre os povos permanecem no plano das hipoteses tornando imperiosa a
presenca do Estado social no sentido de direcionar as atividades privadas e disponibilizar,
dentro de certos pardmetros, 0 minimo existencial necessario a sobrevivéncia dos individuos.

Nao ha que se falar em participacdo na tomada de decisdes do Estado (democracia
participativa) sem a operacionalizacdo prévia das condicdes necessarias a aludida
participagdo. Neste sentido, cabe anotar que a participagdo nas decisdes politicas restara
inviabilizada na eventualidade de os cidaddos nao serem dotados dos direitos sociais
minimos, os quais, na acertada e ja referida licdo de Benito Aldez Corral (2006), constituem
0s meios essenciais a garantia da cidadania.

Assim, ao invés de constituir mecanismo de engessamento das maiorias futuras, no
que residiria o carater antidemocratico da medida normativa, as normas constitucionais
programaticas tém a finalidade de garantir o respeito a igualdade substancial, permitindo, por
conseguinte, a participagdo da populagdo nas decisdes coletivas do Estado. Desse modo, antes
de afrontar o regime democratico, as normas programaticas constituem mais um instrumento
em favor da democracia e da integral participag@o social nas decisdes coletivas.

Nesse norte, a doutrina da ineficacia juridica das normas programaticas nao invoca o
argumento da reserva do possivel quando se estd diante de direitos individuais que demandam
vultosos gastos publicos, sendo certa a quase inexisténcia de discussao acerca da juridicidade
de tais direitos. Assim, sobre o tema, vale destacar que, na década de 1970, Peter Haberle

propunha a subordinagdo das normas programaticas a capacidade financeira do Estado,
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consubstanciando a chamada teoria da reserva das caixas financeiras, explicada na seguinte
passagem do constitucionalista portugués Joaquim José Gomes Canotilho (2004, p. 107):
“[...] os direitos econdmicos, sociais e culturais estdo sob a reserva das capacidades
financeiras do Estado, se e na medida em que eles consistirem em direitos a prestagdes
financiadas pelos cofres publicos”.

Conforme Daniel Sarmento (2009) o termo reserva do possivel encontra origem
histérica em decisdo da Corte Constitucional alema (de 1972), intitulada Numerus Clausus,
cuja discussdo subjacente se centrava na pretensdo de ingresso no ensino publico
universitario, com arrimo na liberdade de escolha profissional, na qual o tribunal alemao
decidiu que o acesso ao aludido direito esta condicionado a reserva do possivel, significando
que se deve estabelecer, especialmente em sede legislativa, aquilo que o individuo pode
razoavelmente exigir do poder publico, considerando-se a disponibilidade orgamentaria para o
atendimento dos interesses da coletividade, segundo o autor. Aqui, a reserva do possivel se
apresenta sob duplo aspecto, quais sejam, o aspecto fatico e o aspecto juridico, sendo o
primeiro traduzido na disponibilidade fatica dos recursos orgamentarios e o segundo
representado pela autorizagdo orcamentaria (de cunho juridico-politico) para que o Estado
realize o dispéndio com a efetivagdo das politicas publicas destinadas ao implemento dos
direitos sociais, conforme salienta esse autor.

Andreas Krell (2002) critica com veeméncia a transposi¢do da teoria do reserva do
possivel para os terrenos tedricos e praticos brasileiros tendo em vista a inexisténcia de
identidade social, politica, juridica e econdmica entre os paises, vez que, em paises pobres
como Brasil, em que muitas necessidades humanas bésicas ndo sdo atendidas, ndo seria
possivel empregar a ideia de reserva do possivel, sob pena de completo esvaziamento dos
direitos sociais.

Analisando a questdo sob o prisma da supremacia das normas constitucionais,
sustenta Daniel Sarmento (2009) que, ao se aceitar o argumento da reserva do possivel como
legitimo para inviabilizar a concretiza¢do dos direitos sociais contemplados na Lei Maior,
estar-se-ia admitindo a submissdo da forca normativa da Constitui¢ao a vontade do legislador,
circunstancia a evidenciar contrassenso inaceitavel. Por este motivo, propde o referido autor a
imposi¢do dos direitos fundamentais “mesmo contra a vontade das maiorias de ocasido”
(SARMENTO, ibid., p. 380). Também sob o prisma da supremacia da Constituigdo,
ponderam Regina Maria Macedo e Nery Ferrari (2001, p. 235):

[...1 O que ndo ¢ aceitavel ¢ que, em nome da reserva do possivel, isto €, sob o
argumento da impossibilidade de realiza-lo por questdes financeiras, materiais ou
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politicas, o comando constitucional acabe destituido, completamente, de eficacia. E
o principio do razoavel, da proporcionalidade que deve reger a sua observancia e
efetividade.

Atento a necessidade de concretizagdo das normas constitucionais, mercé da sua
juridicidade e superioridade normativa, os tribunais patrios, especialmente o Supremo
Tribunal Federal e o Superior Tribunal de Justi¢a, tém admitido o fendomeno da judicializagdo
de politicas publicas, fazendo atuar concretamente a vontade do constituinte. Ilustrativamente,
cabe trazer ao texto o que restou decidido pelo Superior Tribunal de Justica — STJ nos autos
do Recurso Especial — REsp - n° 353147/DF (Rel. Franciulli Netto. Data da publicacao:
18/08/2003), em cujo ambito fora determinado ao Estado o custeio de tratamento médico no
exterior, em ordem a materializar o direito fundamental a sauide. No mesmo conduto de
exposicao, cabe ressaltar a condenagdo havida nos autos do REsp n® 577573/SP (Rel. Jodo
Otavio de Noronha. Data da publicagdo: 06/11/2008), no sentido de que o Municipio
realizasse o cumprimento de obrigacdo de fazer consistente no atendimento em creche para
crianga menor de seis anos.

A vista do acima exposto, conclui Daniel Sarmento (2009) que o Poder Judiciario
tem atribuido concretude aos comandos constitucionais que contemplam direitos sociais,
apresentando-se a via judicial como importante ferramenta a servigo do desenvolvimento e da
concretizacdo da dignidade humana.

Ap0s criticar o argumento da tese da ineficdcia social das normas programaticas e da
sua vinculagdo e condicionamento a tese da reserva do possivel, limitando a concretizagdo de
tais normas a disponibilidade or¢amentéria, Kildare Gongalves Carvalho (2010) assevera que
as normas que admitem a liberdade orgamentaria do legislador infraconstitucional ndo
escapam do controle jurisdicional, ndo podendo constituir obstaculo ao reconhecimento de
direitos humanos fundamentais.

Importa sublinhar que a reserva do possivel ndo pode descurar da tese do minimo
existencial. A esse respeito, ¢ de bom tom destacar que a Observa¢do Geral n°. 3 da
Organizacao das Nagdes Unidas — ONU (1990), em seu Paragrafo 10, dispde acerca do dever
de demonstragdo, pelo Estado, de que tem realizado esforco para utilizar os recursos que estao
a sua disposi¢do para satisfazer, com carater prioritdrio, as obrigagdes minimas. Acerca da
obrigatoriedade de o Estado conceder aos cidaddos as condi¢des minimas necessdrias a uma
vida digna, em obséquio a teoria do minimo existencial, enuncia Daniel Sarmento (2009, p.

382) ser “papel do Estado assegurar as condi¢des materiais minimas de vida para as pessoas
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necessitadas, consubstanciando-se, assim, o que se convencionou chamar de ‘minimo
existencial’”.

Nesse sentido, mostra-se 0 minimo existencial como nucleo central de direitos cuja
auséncia impossibilita o exercicio, na sua plenitude, da dignidade da pessoa humana.
Enfrentando diretamente a relagdo minimo existencial e reserva do possivel, com a
consequente outorga de primazia ao primeiro, Walber Agra (2008) explica que a definicdo do
minimo existencial ndo pode ficar na dependéncia da reserva do possivel, porquanto aquele
constitua uma determinacdo do Poder Constituinte, ndo podendo sofrer limitagdes em seu
contetdo por parte do legislador infraconstitucional.

A esse respeito, visando refutar eventuais alegacdes acerca das dificuldades
financeiras de paises subdesenvolvidos ou em desenvolvimento, cabe ressaltar, com apoio em
Frangoise Blanchard (1996, apud LIMA JUNIOR, 2001, p. 97), que a insuficiéncia
or¢amentaria (ou os chamados tempos dificeis, na licdo do referido autor), antes de constituir
impedimento a concretiza¢do das normas programaticas, representa periodo em que “é preciso
ter mais presente ainda a justica social e o respeito as aspiracdes e as necessidades humanas
ao tomar as decisdes e determinar a ordem de prioridade”.

Conforme Cintia Maria Scheid (2008) a moradia constitui direito fundamental
integrante do conceito de minimo existencial, impondo a adog@o de politicas publicas em
ordem a garantir a concretizacdo desse direito e, em ultima instancia, o desenvolvimento de
uma existéncia digna. A urgéncia e gravidade de uma necessidade material, e ndo a sua
importancia para a realizagdo de outros objetivos, por mais nobres que sejam, devem ser os
critérios principais para definir o minimo existencial, segundo Daniel Sarmento (2009). Vé-
se, pois, que o minimo existencial constitui fim em si mesmo, devendo a reserva do possivel
ser instrumentalizada em favor da concretizagdo dos valores basicos sem os quais o primado
da dignidade da pessoa humana resta irremediavelmente vulnerado.

No campo jurisprudencial patrio, o STJ teve a oportunidade de enfrentar a tematica
envolvendo a relacdo entre a reserva do possivel € o minimo existencial no REsp 811608/RS,
de relatoria do Ministro Relator Luiz Fux, julgado em 15.05.2007, tendo restado entendido:

Incumbe ao administrador, pois, empreender esforgos para maxima consecugdo da
promessa constitucional, em especial aos direitos e garantias fundamentais. Desgarra
deste compromisso a conduta que se escuda na ideia de que o preceito constitucional
constitui lex imperfecta, reclamando complementagdo ordinaria, porquanto olvida-se
que, ao menos, emana da norma eficacia que propende ao reconhecimento do direito
subjetivo ao minimo existencial; casos ha, inclusive, que a disciplina constitucional
foi além na delineag¢do dos elementos normativos, alcangando, entdo, patamar de

eficacia superior que o minimo conciliavel com a fundamentalidade do direito.
A escassez de recursos publicos, em oposi¢do a gama de responsabilidades estatais a
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serem atendidas, tem servido de justificativa a auséncia de concretizagdo do dever-
ser normativo, fomentando a edificagdo do conceito da "reserva do possivel".

Porém, tal escudo ndo imuniza o administrador de adimplir promessas que tais,
vinculadas aos direitos fundamentais prestacionais, quanto mais considerando a
notoria destinagdo de preciosos recursos publicos para areas que, embora também
inseridas na zona de ag@o publica, sdo menos prioritarias e de relevancia muito
inferior aos valores basicos da sociedade, representados pelos direitos fundamentais

[..]
E conclui 0 Ministro Relator Luiz Fux:

Cumpre advertir, desse modo, que a clausula da 'reserva do possivel' - ressalvada a
ocorréncia de justo motivo objetivamente aferivel - ndo pode ser invocada, pelo
Estado, com a finalidade de exonerar-se do cumprimento de suas obrigagdes
constitucionais, notadamente quando, dessa conduta governamental negativa, puder
resultar nulificagdo ou, até mesmo, aniquilagdo de direitos constitucionais
impregnados de um sentido de essencial fundamentalidade. (...)

A ratificar a preocupagdo das cortes jurisdicionais com o problema da efetividade
dos direitos sociais, bem como a interconexdo de tais direitos, a exemplo dos direitos a
moradia, a educagdo e a alimentagdo, leia-se o seguinte trecho de julgado proferido pelo
Tribunal Constitucional da Africa do Sul (2000, apud SCHUTTER, 2010, P. 743 - traducao

nossa):

O direito de acesso a moradia adequada ndo pode ser visto isoladamente. H4 uma
estreita relagdo entre ele e outros direitos socioecondmicos. Os direitos
socioeconomicos devem ser entendidos, na estrutura da Constitui¢do, como um
todo, sistematicamente. O Estado tem a obrigagdo de tomar medidas positivas para
atender as necessidades das pessoas que vivem em condigdes extremas de pobreza,
falta de moradia ou moradia intoleravel. Sua interligacdo precisa ser levada em
conta na interpretagdo dos direitos socioecondmicos, e, em particular, para
determinar se o Estado tem cumprido suas obriga¢des nos seus proprios termos.

Da exegese dos entendimentos doutrindrio e jurisprudencial acima expostos,
percebe-se que a tese da reserva do possivel ndo pode ser invocada subjetivamente pelo
administrador de plantdo vez que a maquina estatal deve envidar todos os esforgos com as
atengdes voltadas a concretizacdo do nucleo duro consubstanciado no minimo existencial.
Aqui, no contexto de minimo existencial, sobressai-se a necessidade de identificar as pessoas
em situacdo de vulnerabilidade, assegurando-lhes o gozo dos direitos sociais indispensaveis.

Sobre o tema, expde Miguel Carbonell (2008, p. 278):

Es decir, el contenido minimo en relacion a grupos obliga al Estado a identificar a
las personas en situacion de vulnerabilidad para asegurarles el disfrute de sus
derechos sociales; por ejemplo en materia de derecho a la vivienda se considera
como grupo vulnerable a los ancianos sin recursos y a las personas con
discapacidad; en relacion a ellos el Estado debe suministrar una proteccion especial.
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Especificamente acerca do direito social a moradia, o direito a moradia adequada
compreende, além da concessdo de unidades residenciais por meio de politicas publicas, a
satisfacdo de obrigacdes, pelo Poder Publico, que n3o se revelam necessariamente
dispendiosas, a exemplo das intervengdes voltadas para a regularizacdo fundiaria, concedendo
seguranga juridica a posse da populacdo carente sobre as suas moradias, e a proibicdo de
despejos arbitrarios, conforme Miguel Carbonell (2008).

A luz do anteriormente exposto, deve-se anotar que a concretizagio das normas
constitucionais definidoras de direitos sociais deve ser orientada pelo principio da
razoabilidade e da proporcionalidade, afigurando-se inadmissivel a completa inércia do
Estado para fazer frente ao déficit social existente. Considerando que a discussdo gravita em
torno dos efeitos da natureza juridica das normas constitucionais, neste ponto cabe concordar
com a tradicional classificagdo proposta por José¢ Afonso da Silva, para quem as normas
constitucionais se diferenciam em normas de eficacia plena, de efic4cia contida e de eficacia

limitada.

2.5.2 A eficacia juridica das normas programaticas

No dizer de Jos¢ Afonso da Silva (2008), as normas constitucionais de eficacia plena
sdo aquelas que o constituinte dotou de normatividade suficiente, em ordem a incidir direta e
imediatamente, a partir da criagdo constitucional, sobre o substrato fatico que constitui o seu
objeto. Por seu turno, as normas constitucionais de eficcia contida sdo conceituadas pelo
autor como aquelas que o constituinte também dotou de normatividade suficiente, tornando-as
aptas a incidir direta e imediatamente sobre a matéria que constitui a sua razdo de ser, no
entanto, possibilitando a contencdo da sua eficacia dentro de certos limites, o que podera
acontecer mediante atividade legislativa subsequente, responsavel pela restricdo dos efeitos da
espécie normativa em aprego.

A proposito das normas constitucionais de eficacia limitada ou reduzida, José¢ Afonso
da Silva (2008) as descreve como aquelas que o constituinte ndo dotou de normatividade
suficiente, razdo pela qual ndo irradiam todos os seus efeitos no exato momento em que a
Constituicdo entra em vigor, necessitando, pois, de complementa¢do normativa do legislador
ou de outro 6rgdo estatal. Dentre as principais fungdes dessas normas encontram-se a
imposicdo ao Poder Legislativo do dever de normatizar no sentido da finalidade
constitucional, bem assim o condicionamento da atividade dos agentes politico-

administrativos e das autoridades judiciarias (SILVA, 2008). Aqui, segundo licdo de Eros
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Roberto Grau (1985), haveria, diante das normas constitucionais de eficacia limitada, um
direito subjetivo dos cidaddos a atividade legislativa e o correspondente dever juridico
constitucional de edicdo das normas necessarias para tornar exequiveis os comandos
constitucionais.

Referidas normas se subdividem, por seu turno, em normas constitucionais de
principio institutivo e normas constitucionais de principio programatico. As primeiras,
responsaveis pelo estabelecimento do principio (inicio, esquema minimo) de um o6rgao,
entidade ou institui¢cao publica, podendo-se apontar como exemplo a norma inscrita no art. 33
da Constitui¢do Federal de 1988, que assim dispde: “A lei dispora sobre a organizacdo
administrativa e judiciaria dos Territorios”. Aqui, a Constituicdo Federal, em linha de
principio, prevé as instancias (ou institui¢des) administrativa e judicidria dos Territorios,
outorgando a tarefa legiferante subsequente o dever de dispor acerca da estrutura, composi¢ao
e organizac¢do da instituicdo publica em questdo. Os aspectos conceituais e efeitos da segunda
espécie de norma constitucional de eficacia limitada, a saber, a norma constitucional de
principio programatico, serdo analisados com mais acuidade a seguir.

Referidas normas surgiram na passagem do liberalismo para o socialismo, sob a
percepgao de que o Estado constitui a instancia idonea para afastar as injusticas oriundas do
processo liberal e realizar a libertacdo popular das pressdes dos poderes ndo estatais -
especialmente o poder econdmico -, circunstancia que ensejou a ampliacdo das tarefas do
Estado até entdo de feicdo absenteista e a consequente intervengdo deste na vida econdmica e
social (SILVA, 2008).

Nesse quadro, observa-se que a passagem do liberalismo para o socialismo fora
materializada nos textos constitucionais por meio de normas que t€ém por conteudo o
estabelecimento de metas, diretrizes, programas e projetos a serem concretizados por
atividades ulteriores dos agentes legislativos e administrativos. Estd-se diante de normas
constitucionais cuja incidéncia pratica pressupde atividades subsequentes, razdo pela qual
assevera-se que o seu contetido normativo ndo estd completamente preenchido, em ordem a
permitir a sua invocagao para aplicabilidade imediata na vida das pessoas.

Pontes de Miranda (1972) define as normas programaticas como aquelas nas quais o
legislador, constituinte ou ndo, ao invés de editar regra juridica de aplicagdo concreta, apenas
traca linhas diretoras, que deverdo orientar os Poderes Publicos. Afastando eventuais
tentativas de impingir a tais normas o carater de meras orientacdes destituidas de contetido
juridico-normativo (com efeito vinculante, portanto), esse autor assevera: “a legislagdo, a

execugdo e a propria Justiga ficam sujeitas a esses ditames, que sdo como programas dados a
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sua funcdo” (MIRANDA, 1972, p. 137). Neste mesmo sentido, conclui Jos¢ Afonso da Silva
(2008, p. 139):

[...] firmamos a tese da eficacia juridica das normas programaticas; observamos que
elas impdem certos limites & autonomia de determinados sujeitos, privados ou
publicos, e ditam comportamentos publicos em razdo dos interesses a serem
regulados; e, assim, sustentamos, contra a doutrina corrente, seu cardter imperativo
e seu carater vinculativo.

Como se vé, insustentavel a afirmagdo simplista de que as normas programaticas que
consagram os direitos sociais carecem de feicdo vinculante na medida em que a sua
concretizagdo se afigura custosa ao Estado. Esse raciocinio ¢ responsavel por propagar a
ideia, ndo raras vezes de contetido nitidamente politico, de que tais direitos devem ser
mitigados pela malfadada tese da reserva do possivel. A par da inexisténcia de distingao
substancial entre os direitos fundamentais de primeira e segunda dimensdo, cuja pretensa
diferenciagdo ndo pode repousar no modo pelo qual se exercitam, conforme ja destacado,
mercé da sua natureza hibrida, importa ressaltar, a titulo exemplificativo, que o exercicio do
direito fundamental ao voto exige do Estado gastos vultosos e ndo ha qualquer
questionamento doutrindrio acerca da juridicidade das normas constitucionais relacionadas a
este direito politico.

Os defensores da tese da ineficécia juridica das normas programaticas olvidam que a
Constituicdo, seja ela de feicdo liberal ou social, impde finalidades ao Estado alcancaveis por
condutas omissivas € comissivas, em maior ou menor medida. Com efeito, a Constituicdo ora
determina que a finalidade do Estado tera feicdo negativa - finalidade liberal -, ora feigcdo
positiva - finalidade social -, ndo havendo motivo para se questionar a juridicidade apenas
deste ultimo perfil constitucional.

Destarte, ndo hé base cientifica para se sustentar a tese da ineficacia juridica de tais
normas, tendo em vista que, por estarem inseridas no documento juridico de maior relevancia
na estrutura normativa do Estado, as normas constitucionais programaticas revestem-se de
todos os atributos relacionados a juridicidade, sendo, por conseguinte, imediatamente
vinculantes a todos os demais agentes publicos e privados. A sintese conclusiva de Regina
Maria Macedo e Nery Ferrari (2001) ¢ no sentido de que as normas constitucionais, dada a
sua juridicidade, possuem a marca da imperatividade, razdo pela qual devem ser obedecidas
por todos os destinatarios do texto constitucional, compreendendo pessoas individuais,
coletivas e o Poder Publico.

Fixada a natureza juridica, normativa e vinculante, pois, dos preceitos constitucionais

que contemplam os direitos sociais - especialmente o direito a moradia -, e restando
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devidamente refutada a tese da ineficacia juridica das normas programaticas, passa-se a
analisar criticamente as outras razdes apontadas pelos publicistas como causa de inefetividade
do texto constitucional.

Afirma Luis Roberto Barroso (2006) que a ineficacia constitucional pode decorrer de
razdes verificadas na origem da propria Constitui¢do, que, por exemplo, poderd formular
promessa irrealizavel, divergindo em grau desproporcional da realidade fatica sobre a qual
deve incidir, fendmeno descrito por Luis Roberto Barroso como insinceridade normativa; ou
por contrariar interesses politicos dos poderes constituidos e obstaculos opostos por parte de
“segmentos econdmica e politicamente influentes” (BARROSO, 2006, p. 61).

Na mesma esteira de raciocinio encontra-se a ponderagao levada a efeito por Regina
Maria Macedo e Nery Ferrari (2001) no sentido de que a inefetividade do texto constitucional
decorre, para além da auséncia de uma interpretacdo aplicadora, da desconexio entre o
quadro normativo e a realidade constitucional, implicando no distanciamento entre as normas
constitucionais e o comportamento dos agentes publicos e privados.

A esse propoésito, com arrimo nas ligdes do proprio Luis Roberto Barroso (2006),
cabe dizer que a norma constitucional ndo constitui instdncia a ser conformada pura e
simplesmente pela realidade politica e social sobre a qual deve incidir, sendo que
consubstancia o elemento de transformagdo desta mesma realidade. E o que Manoel
Gongalves Ferreira Filho (2007) diz, ao analisar a inser¢ao do social e do econdmico no texto
constitucional, chamando de idealismo da Constitui¢do circunstincia ensejadora de sua
ineficicia, destacando que a desvalorizagdo da Constitui¢do se origina do processo de
ampliacdo de suas tarefas normativas, mormente no concernente a regulamenta¢do dos
aspectos social e econdémico pelas normas da Lei Maior, delineando com relativa
profundidade os passos a serem implementados pelo Estado. Sobre o tema, afirma o autor que
a multiplicidade de normas programaticas nos textos constitucionais contemporaneos,
especialmente relacionadas aos campos social e econdmico, constitui fator de desvalorizagdo
da ideia de Constitui¢ao (FERREIRA FILHO, 2007).

No entanto, as bases nas quais se sustenta sua licdo de que a pluralizagdo normativa
da Constituicdo - com a consagragdo de ideias de direito, ao invés de uma unica ideia de
direito apta a ensejar a unidade sistematica - teria o conddo de acarretar o desprestigio politico
e juridico da Lei Maior, ndo parecem convincentes. A tese de que a hipertrofia normativa,
inserindo-se os aspectos social e econdmico, dos textos constitucionais programaticos implica

na ineficécia da Lei Maior ndo representa outra coisa sendo um atestado clarividente de que a
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pedra angular do problema repousa nas instdncias - mormente as politicas - que estdo
incumbidas do cumprimento do dever-ser constitucional.

Nao raro se observa que o discurso pré-eleitoral se afina com o programa definido
juridicamente no texto constitucional, evidenciando que as normas constitucionais,
especialmente do ponto de vista substancial ou material, afinam-se com os anseios sociais ¢
com o discurso politico-governamental. A promessa de moradia digna ¢ exemplo eloquente
do que acaba de se afirmar, no entanto, o hiato entre o discurso pré-eleitoral (ou eleitoreiro) e
as praticas governamentais apds o processo eleitoral, reflete o perigo para o qual adverte
Marcelo Neves (1994), oriundo do enfoque meramente simbolico do texto constitucional,
olvidando-se o aspecto juridico-normativo, a considerar a for¢a imperativa da Constituicao,

das normas constitucionais programaticas. Eis as palavras de Marcelo Neves (1994, p. 112):

[...] Dessa forma, importando no meio politico fungdo primariamente instrumental, a
compreensdo da Constitui¢do simbodlica como alibi em favor dos agentes politicos
dominantes funciona, no minimo, como um adiamento retorico da realizagdo do
modelo constitucional para um futuro remoto, como se isso fosse possivel sem uma
transformag@o radical nas relagdes de poder e na estrutura social.

Em vez de decorrente de inchagos normativos ou descompasso entre a moldura
normativa e o suporte fatico social e politico sobre o qual deve incidir, ¢ possivel afirmar que
a ineficécia constitucional ¢ atribuida, logica e necessariamente, a ilegitima e inconstitucional
auséncia de vontade politica, revelando o descumprimento do mister constitucional por partes
dos agentes publicos e privados incumbidos de sua concretizagao.

Esta assertiva ¢ corroborada por Alexandre Veronese (2009) quando afirma que os
direitos sociais previstos nas normas constitucionais nao representam conselhos destituidos de
carater vinculante, podendo-se afirmar que a auséncia de concretizagdo de tais direitos reside
na falta de vontade politica em patrocinar as medidas necessarias a sua operacionalizacao
pratica.

A esse proposito, impende ressaltar que, além de ostentar a marca da juridicidade e,
por conseguinte, de vinculatividade, as normas constitucionais possuem superioridade frente
aos demais atos do Estado, por supremacia da obra do Poder Constituinte Originario, que ndo
pode ser encarada como grau de superioridade meramente formal, sendo que deve importar,
por ilagcdo consequente, na supremacia material do texto constitucional.

Joaquim José¢ Gomes Canotilho (1993), ao analisar a chamada Constituigao dirigente,
assevera que a disciplina constitucional ¢ cogente, sendo suas diretivas verdadeiras
imposi¢des constitucionais de atividade legiferante, e ndo um convite para legislar. Também

Kildare Gongalves Carvalho (2010), aduz que as normas constitucionais sdo dotadas de
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juridicidade, posto ndo conterem conselhos, exortagdes, regras morais, mas surtem efeitos
juridicos, variando apenas no seu grau de eficécia.

Do ponto de vista teodrico-juridico ndo ha base cientifica para negar a autoridade
normativa dos enunciados inscritos no documento juridico de maior relevancia no sistema
estrutural do Estado e da Sociedade. De igual modo, do ponto de vista juridico-formal, avulta
sublinhar que a aceitagdo da dependéncia das normas programdticas em relacdo as
infraconstitucionais ulteriores, sob pena de ineficdcia das primeiras, constitui verdadeira
subversdo do sistema juridico-constitucional, vez que estar-se-ia atribuindo forca
preponderante as normas infraconstitucionais, que “passariam a ser mais valorizadas do que
as constitucionais, com o comprometimento do principio da supremacia e da for¢a normativa
da Constituicdo” (CARVALHO, 2010, p. 331).

Nessa ordem de ideias, cumpre registrar que para além do aspecto puramente formal,
vez que as normas programdticas estdo inseridas formalmente na Constituicdo, a
fundamentalidade dos direitos sociais para a pessoa humana constitui fator da legitimagao e
da eficdcia juridica dessas normas, aspecto substancial da eficdcia juridica. Ademais, a
fundamentalidade material dos direitos sociais e, por conseguinte, das normas programaticas,
também decorre de sua vinculagdo ao conceito de cidadania, com Alexandre Veronese (2009).

As normas constitucionais programaticas, ao preverem principios e diretrizes a serem
cumpridos e aperfeicoados pelos poderes estatais e pela sociedade, além de limitar
negativamente a atividade legiferante posterior vedando-lhe a atuag@o contréria aos preceitos
constitucionais, determinam um dever aos Orgdos com competéncia normativa e
administrativa para agir, condicionando a atividade discriciondria da administracdo e do
Judicidrio, conforme Maria Helena Diniz (2003). Partindo do carater juridico e, pois,
vinculante das normas constitucionais programaticas, assevera-se que as obrigacdes do Estado
para com os direitos sociais assumem triplice feicdo, quais sejam, respeitar, proteger e
cumprir ou realizar (CARBONELL, 2008). Sobre a ultima, nas palavras de Miguel Carbonell
(2008, p. 269):

A obrigacdo de cumprir ou realizar significa que o Estado deve adotar medidas
ativas, incluindo ac¢des positivas em favor de grupos vulneraveis, para que todos os
sujeitos dos direitos tenham a oportunidade de disfrutar deles quando ndo possam
fazé-los por si mesmos.

A par da base constitucional como elemento vinculante da atuacdo estatal na
concretizagdo dos direitos sociais, Flavia Piovesan (2004) acrescenta que as previsdes

contidas nos tratados internacionais sobre direitos humanos, destacando-se o Pacto
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Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (1976), também representam fonte
de vinculacdo juridica do Estado em ordem a efetivacdo das politicas publicas necessarias a
materializagdo do programa de desenvolvimento social contemplado em tais bases
normativas.

Para além do aspecto moral, percebe-se que a relacdo do Estado com os direitos
sociais representa verdadeira obrigagdo juridica do ente publico, cujo objeto consiste na
concretizagdo desta espécie de direitos, devendo o Estado respeita-los, protegé-los e
implementa-los.Nesse sentido, ndo se deve perder de vista que a premissa segundo a qual as
autoridades politicas estariam livres para fazer atuar concretamente as normas constitucionais
programaticas, concretizando-as segundo a reserva do possivel, constitui contrassenso e
inversdo tumultudria de todo movimento constitucionalista, porquanto admite o desrespeito
do Poder Constituinte Origindrio pela estrutura de Estado por este instituida, significando
admitir que as autoridades instituidas pela Constitui¢do, e ndo apenas reconhecidas por esta,
neguem a existéncia do instrumento que constitui o seu fundamento de existéncia e validade.

Neste panorama, a ordem das coisas encontra-se nitidamente fora do lugar posto que
constituinte e constituido invertem os seus papéis, atribuindo-se a este a faculdade de negar
aquele, ndo obstante a impossibilidade de fazé-lo sob pena de fulminar a sua propria base de
sustentagdo. Em posi¢do semelhante, Regina Maria Macedo e Nery Ferrari (2001) aduzem
que, do ponto de vista juridico, seria equivocado asseverar que as autoridades governamentais
e os tribunais ndo garantem a supremacia constitucional, pois isto seria reconhecer que ndo
adianta existir uma Constituicdo se o desrespeito por suas normas a reduzem a simples
fachada tedrica, sem efetividade pratica.

Assim, pode-se concluir que a Constitui¢do fora idealizada para que seja cumprida
por todos aqueles assim considerados pela entidade dotada de forga jurigena criadora (Poder
Constituinte), devendo, portanto, fazer atuar concretamente no dia-a-dia das pessoas os
preceitos e programas contemplados na moldura do Texto Supremo, conforme Joaquim José

Gomes Canotilho (1993, p. 201-202):

Realizar a Constituigdo significa tornar as normas constitucionais juridicamente
eficazes. [...]. Esta realizag@o ¢ uma tarefa de todos os 6rgéos do Estado que aplicam
as suas normas, na atividade legiferante, administrativa e judicial. Desta tarefa
realizadora participam, também, todos os cidaddos que fundamentam na
Constitui¢do, de forma direta e imediata, os seus direitos e deveres.

Participam coativamente do processo de concretizacdo do texto constitucional o

Estado, na sua triplice estrutura de Poder/Fun¢do — Executivo, Legislativo e Judicidrio —, os
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cidaddos, como titulares dos interesses fundamentalmente protegidos e responsaveis pela
participagdo na tomada das decisdes publicas, e as for¢as socioecondomicas do mercado.
Exsurge, pois, a necessidade de atuacdo conjunta e progressiva, visto que a propria no¢ao de
politica publica supde atividade coordenada, seja internamente, dentro do Estado, seja entre
os organismos da sociedade civil e o Estado, nas ligdes de Maria Paula Dallari Bucci (20006).

A esse proposito, adverte Patricia Helena Massa-Arzabe (2006) da importancia de
dizer que as politicas publicas ndo se limitam a organizacdo da acdo do Estado sobre a
sociedade, posto que, ao delimitar metas e caminhos para a consecugdo, as politicas publicas
vinculam os 6rgdos estatais, os agentes economicos, as organizagdes da sociedade civil e os
particulares, bastando que se vejam as politicas econdmicas e as politicas sociais da saude,
educagao e do trabalho.

Debrucando-se sobre os sujeitos responsaveis pela concretizagdo do projeto
desenvolvimentista descrito na Constitui¢do, por meio das normas programaticas, Cristiane
Derani (2006) afirma que tais sujeitos compreendem o Estado e as pessoas de direito privado,
fisicas e juridicas. A esse proposito, em razdo dos limites que lhes sdo insitos, importa
sublinhar que a presente pesquisa restringe-se a analisar o papel do Estado na materializacao
dos comandos constitucionais que contemplam os direitos fundamentais sociais, mais
especificamente as diretrizes normativas responsaveis pelo delineamento juridico do direito a
moradia. Assim, com as atengdes voltadas ao que restou assentado, cabe registrar que a
fixacdo constitucional de diretrizes e programas a serem implementados pelo Estado ndo
implica o engessamento das estruturas de poder, como ndo significa anulagdo do terreno
politico pelo juridico. Com efeito, antes de representar a anulacdo das decisdes politicas, as
normas constitucionais programaticas constituem o fundamento material destas.

Constitui premissa inequivoca que a moldura juridica das tarefas estatais nos ambitos
social e econdmico deve respeitar o espectro de atuacdo do Poder Publico, em cujo panorama
ndo ¢ dado ao direito imiscuir-se, especialmente no que diz respeito ao modo de concretizagao
do texto constitucional. Nao se esta aqui defendendo um engessamento do (inafastavel)
espectro politico pelas regras juridicas delineadas na Constituigdo, de tal sorte que o projeto
constitucional ndo fixa via Unica para a concretizagdo do direitos fundamentais sociais, sendo
que faculta ao Estado a (indispensével) margem de liberdade e de opg¢des para levar a bom
termo esse mister.

Na mesma linha de argumentacdo, encontra-se a licdo do constitucionalista Joaquim
José Gomes Canotilho (1988), ao asseverar que a previsdo normativa do direito social ndo

representa a imposicao de via Unica para que o Estado o concretize, devendo-se destacar que o
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Poder Publico dispde de relativa discricionariedade para a consecugdo das tarefas necessarias
a materializag¢do desta espécie de direito. De igual modo, Kildare Gongalves Carvalho (2008,
p. 325) aduz que “as normas programaticas determinam um principio, uma tarefa, um fim ou
um objetivo a atingir, cuja realizacdo depende da liberdade de escolha dos meios convenientes
e razoavelmente adequados”.

Miguel Carbonell (2008), defende que a rotulagdo dos direitos sociais como
mandatos de otimiza¢do ordenam o alcance de certas finalidades ao passo em que facultam
aos agentes incumbidos deste mister as opg¢des de concretizacdo. Neste norte vale sublinhar
que a fixacdo de metas e objetivos a serem concretizados pelo Poder Publico ndo tem o
conddo de afastar, de todo, a discricionariedade insita aos atos de gestdo publica, ndo obstante
a existéncia de vozes doutrinarias no sentido da inexisténcia de margem de discricionariedade
ao Poder Publico apds a incorporagdo, pelo direito, do mister relacionado ao estabelecimento
das diretrizes necessarias a concretizacdo dos direitos sociais, conforme Patricia Helena
Massa-Arzabe (2006).

A vista do exposto, ¢ plausivel afirmar que os poderes estatais dispdem de ampla
margem de liberdade no que atine aos instrumentos a serem efetivados com o fim de
concretizar o programa constitucional sendo-lhe fundamentalmente assegurado a deliberacdo
acerca dos meios pelos quais serdo materializados os objetivos priorizados pela ordem
juridica suprema. Desse modo, conquanto lhe seja intrinsecamente garantida a liberdade de
escolha dos meios e instrumentos, ndo ¢ dada ao Poder Publico a faculdade de deixar de
efetuar as tarefas descritas na Constituigdo, sendo-lhe vedado, outrossim, estabelecer ordens
de prioridade em torno dos valores concretamente protegidos e implementados, devendo atuar
na direcao do adimplemento do mister constitucional de forma positiva e permanente.

Este ¢ também o pensamento de Daniel Sarmento (2009), quando afirma que a
margem de liberdade do legislador ordinario no campo da alocagdo de recursos publicos nao
escapa do controle de constitucionalidade, apesar de ndo poder ser excessivamente restringida
pelo Judiciario. Assim, observa esse autor que o referido controle parte da constatacdo de que
o Constituinte estabeleceu prioridades que ndo podem ser afastadas pelos agentes estatais,
incluindo-se o legislador, razdo pela qual devem ser sindicalizadas pelo Judiciario.

Sobre o tema, a despeito da existéncia de discricionariedade administrativa, ndo ¢
razoavel admitir o abuso de direito no exercicio da referida discricionariedade, tal como se
tem verificado na atividade dos responsaveis por implementar as normas programaticas,

conforme e no dizer de André Ramos Tavares (2002, p.85):
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[...] Se é certo que se reconhece o direito a discricionariedade administrativa, bem
como a conveniéncia ¢ oportunidade de praticar determinados atos, ndo se pode
tolerar o abuso de direito que se tem instalado na atividade desempenhada pelos
responsaveis por implementar as chamadas normas programaticas.

Em Konrad Hesse (1996), os direitos sociais dependem de tarefas do Estado dotadas,
em si mesmas, de contetido subjetivo, podendo-se ainda caracteriza-las como diretrizes
objetivas sujeitas a discricionariedade legislativa e politica. No entanto, ao elevar
determinados valores e projetos ao patamar da constitucionalidade e, no caso brasileiro, ao
petrificar tais questdes, retirando-as do espectro de discussdo inclusive do Poder Constituinte
Reformador, o Constituinte estd a excluir do debate politico a discussdo acerca da
conveniéncia e oportunidade em concretizar e ndo violar por omissao tais valores.

Malgrado estivesse debrucado sobre o proposito da Declaragdo de Direitos do
Homem e do Cidadao, a seguinte passagem do juiz da Suprema Corte Norte-Americana,
Robert Jackson (1998, apud COUTO, 2006, p. 100), aplica-se, com as devidas adaptagdes, ao

papel exercido pelos textos constitucionais contemporaneos:

O verdadeiro proposito da Declaragdo de Direitos foi retirar certos assuntos das
vicissitudes da controvérsia politica para colocé-los além do alcance de maiorias e
autoridades e estabelecé-los como principios a serem aplicados pelo tribunais. O
direito das pessoas a vida, a liberdade e a livre expressdo, uma imprensa livre, a
liberdade de culto e reunido e outros direitos fundamentais ndo podem ser
submetidos a voto: eles ndo dependem do desfecho de eleicdo alguma.

Ao contemplar, em nivel de cldusula pétrea, o direito a moradia como garantia
fundamental, o constituinte brasileiro teve o intuito de excluir das deliberagdes politicas,
essencialmente provisorias e casuais, a op¢ao, também politica, de ndo patrocinar condutas
publicas no sentido da concretizacdo da questdo habitacional. Assim, ndo obstante a
existéncia de vozes doutrinarias no sentido do carater antidemocratico do constitucionalismo,
como aduz Dieter Grimm (2006), imputando-o a pecha de mecanismo inibidor das discussdes
politicas, pela maiorias de cada momento, acerca das matérias inscritas na Lei Maior,
conforme acima descrito, certo ¢ que a institui¢do dos programas e diretrizes constitucionais,
antes de impor uma conduta Unica ao governo, faculta-lhe a escolha - discricionaria na sua
esséncia - dos melhores caminhos a serem seguidos para a concretizagdo dos direitos
fundamentais.

Sustentando a fundamentalidade da garantia dos compromissos prévios no texto
constitucional traduzidos no estabelecimento de direitos e garantias a serem respeitados e
efetivados pelos grupos do porvir, ainda que representem a maioria, Cldudio Gongalves Couto

(2006) apresenta, como exemplo do risco da tese sustentada por aqueles que imprimem um
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carater antidemocratico ao constitucionalismo, a possibilidade de decisdo democrdtica acabar
o processo eleitoral, afastando, por consequéncia, a possibilidade de maiorias futuras virem a
escolher os seus governantes.

Afigura-se legitimo sustentar que a ideia de Constituicao, de filiagdo liberal, como
instrumento de garantia dos direitos e liberdades e, por conseguinte, de limitagdo do poder
soberano, ou de feicdo social, pressupde a existéncia do ente estatal, dotado de estrutura
propria e finalidades publicas. Estado e Constitui¢do devem, portanto, ser estudados como
compartimentos complementares e condicionantes, no magistério de Kildare Gongalves
Carvalho (2008).

Delineada a intima rela¢do existente entre Constituicdo e Estado, urge colacionar
neste dualismo o terceiro elemento da triade indicada na epigrafe do presente capitulo, objeto

de instrumentalizagdo daquela relacdo, qual seja, a politica publica.

2.6 Politicas Publicas: instrumentalizacao da relacao Constituicao-Estado

Afirma-se, com esteio nas licdes de Jayme Benvenuto Lima Jr. (2001), que o Estado
possui trés caminhos para concretizar os direitos fundamentais sociais, encarados como
elementos complementares ¢ ndo excludentes, a saber: o caminho legal; o caminho das
politicas publicas sociais e 0 caminho de monitoramento de metas progressivas.

O caminho legal se traduz na instituicdo dos instrumentos normativos de atuagao
estatal no que concerne a concretizagdo dos direitos fundamentais sociais, fixando-se,
exemplificativamente, os padrdes administrativos de atuagdo do Estado, as bases
orcamentarias necessarias ao valido e regular desenvolvimento deste mister, a definicdo da
estrutura pessoal idonea a operacionalizar as atividades materiais exigidas, etc.

Perfilhando o caminho legal e atribuindo-lhe concretude, observa-se que o caminho
das politicas publicas sociais, corresponde ao meio de operacionalizagdo pratica dos
principios previstos no primeiro, visto que o conceito de politicas publicas abrange, conforme
adiante se observard, o momento legislativo de defini¢do destas atividades publicas. Iniciada a
fase pratica do caminho das politicas publicas sociais entra em cena o caminho de
monitoramento de metas progressivas, com base no qual serdo aferidos os resultados de todo
o aparato idealizado a fim de adimplir o déficit constitucional. Aqui, para ilustrar a intima
relacdo entre Constituicdo, Estado e Politicas Publicas, veja-se a licdo de Miguel Carbonell

(2008, p. 262):
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[...] el derecho a la vivenda genera obligaciones lo mismo para el Poder Ejexutivo,
que para los Congresos o parlamentos, o que el derecho a la salud debe ser también
y en primer término resguardado por el legislador, de forma que en la ley se definam
concretamente las obligaciones del Estado en la materia, asi como las prerrogativas
de los particulares frente a los drganos publicos para poder hacer efectivas dichas
obligaciones.

A materialidade do direito a moradia ndo se d& por meio da exigibilidade instantdnea
de prestagdes materiais pelo Estado, dada a impossibilidade material de o Estado equacionar,
instantaneamente, o déficit habitacional brasileiro, mas mediante atuag¢do constante, positiva e
progressiva do Poder Publico, sobreleva a conclusdao de que, ao estabelecer as diretrizes
fundamentais a serem implementadas pelo Estado, a Constituicdo torna mais clara a ligagdo
entre o texto constitucional, a estrutura estatal e as politicas publicas, vistas estas Ultimas
como elemento de que se vale o Estado para concretizar o comando constitucional.

A par da consideracdo tedrica a corroborar a intima relacdo entre as categorias
enfrentadas na presente epigrafe, importa destacar que a conexdo Constitui¢do-Politicas
Publicas resulta da constatacdo de estarem estas contempladas pelo Direito. Como se
observou nas linhas anteriores, o papel constitucional avangou para além da garantia das
liberdades individuais classicas, culminando na normatizagdo dos aspectos sociais,
econdmicos e politicos do Estado, circunstancia materializada por meio das normas
constitucionais politicas.

No dizer de Cristiane Derani (2006), as normas juridicas reguladoras da constru¢do
de politicas publicas sdo rotuladas como normas politicas. Nessa conformidade, cabe anotar
que, ao condicionamento implementado em face do Estado, legitimando a atuacdo deste e
impondo-lhe fins e diretrizes a serem alcangados, destaca-se o papel da Constituicdo
entendida como triplice direito politico, porquanto se caracterize como o direito do, sobre e
para o politico, na feliz e precisa definicdo de Hans Peter Schneider (1991, apud
BERCOVICI, 2004). Ao estabelecer as finalidades a serem concretizadas pelo Poder Publico
nos campos politico, social e econdmico, balizando as atividades estatais e direcionando-as a
concretizagdo dos valores sociais fundamentais plasmados na Constitui¢do, sobressai uma
nova fung¢do do direito a ser operacionalizada por meio das intituladas normas politicas.

Com Eduardo C. B. Bittar (2009), a concretizagdo dos direitos fundamentais
constitui meio de avaliagdo da correspondéncia entre politica e o direito, bem como deste com
a economia e o grau de culturalizacdo da sociedade pela racionalidade normativa que lhe ¢é
inerente.

O texto constitucional, antes limitado a tarefas exclusivamente garantistas dos

valores individuais, assume a fungdo diretiva do porvir (BITTAR, 2009), evidenciando a
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necessidade de se enfrentar o fendmeno constitucional a partir de uma visao multifacetaria da
Constituicdo a abranger as praticas politica, economica, cultural e social constitucionais.
Nesse contexto, denota-se que a instancia politica, até entdo tida como elemento autdbnomo
em face do fendmeno juridico, especialmente no periodo do constitucionalismo liberal,
transmuda-se e passa a ser considerada elemento juridicizado, porquanto as politicas publicas
recebem assento normativo-constitucional.

Denominando a Constituicdo brasileira de 1988 de Constituicdo de Esperanca, o
constitucionalista portugués Jorge Miranda (2009, p. LXXI) ¢ peremptorio em afirmar que
“uma constituicdo ¢ fundamentalmente uma moldura do governo”. Luis Roberto Barroso,
aduz que o objeto do direito constitucional “¢ o enquadramento juridico das relagdes e
fendomenos politicos” (BARROSO, 2006, p. 68), desse modo, as relacdes e fendmenos
politicos, uma vez normatizados pelo direito constitucional, se tornam elementos
juridicizados.

Ja Fernando Aith (2006), assevera que todas as politicas publicas, de Estado ou
governo, estdo sujeitas as regras definidas pelo ordenamento juridico e todas devem ter como
finalidade o interesse publico e a promog¢ao e prote¢do dos direitos humanos. Assim, seja em
razdo da intima relagdo existente entre Constituicdo, Estado e Politicas Publicas, seja em
decorréncia de as politicas publicas terem como fundamento de validade e existéncia a
propria base constitucional, cabe discordar daqueles que incluem a politica como fator
metajuridico a influenciar negativamente a eficacia do texto constitucional.

Assiste-se, por conseguinte, a conformac¢do do politico pelo juridico, ressalvando
sempre que aquele ¢ garantido espectro de atuacdo -discriciondrio por natureza- dentro do
qual ndo ¢ dado ao direito imiscuir-se, limitando-se o campo juridico a determinar a atuacdo
positiva do Estado no sentido de concretizar o projeto constitucional, outorgando-lhe, por
outro lado, possibilidade de escolher os meios que lhes sejam mais oportunos € convenientes.
Neste panorama, ¢ de Luis Roberto Barroso (2006) a conclusdo no sentido da possibilidade de
se reduzir a realidade politica a esquemas juridicos, com as observagdes ja externadas nas
linhas precedentes.

Partindo da premissa de que as normas programaticas sdo as responsaveis pelo
estabelecimento do elo entre a Constituicdo e a instancia politica, posto que ordenam a base
de sustentacdo destas, arremata Paulo Bonavides (2010) que a compreensdo das normas
programaticas como normas juridicas contribui para reconciliar os dois conceitos da histdrica
crise constitucional de dois séculos: o conceito juridico e o conceito politico de Constituigao.

Esta seria, em suma, a tarefa responsavel pela inser¢do, dentro da Constitui¢do, da instancia
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indispensavel e invisivel, no dizer de Bonavides (2010), da politica, a qual revela-se
fundamental para, ao lado da forca juridica constitucional, concretizar os programas e valores,
antes objeto apenas do anseio social e, agora, plasmados no texto constitucional.

E de Konrad Hesse (1983) a observagio de que a Constituigio, além de estar
condicionada pelas forcas de poder verificadas na sociedade, possui forga jurigena criadora
idonea a conformar a realidade social e politica sobre as quais ira incidir. Afirma o autor que
“a Constitui¢do juridica vem condicionada pela realidade histérica. Mas ela ndo ¢ apenas a
expressao da realidade de cada momento. Gragas ao seu carater normativo, ordena e conforma
a sua vez a realidade social e politica” (HESSE, 1983, p. 75). Nessa ordem de ideias, impde
dizer que a avocacdo constitucional das fungdes social e politica constitui quebra do
paradigma da separagdo entre a Teoria do Direito, a Teoria da Administragdo Publica e a
Ciéncia Politica, cujos objetos de conhecimento passam a compor a moldura constitucional.

Maria Paula Dallari Bucci (2006) entende que a reunido do social, do politico e do
econdmico em torno da Constituicdo resulta da necessidade de concretizagdo dos objetivos
previstos na Lei Maior, em processo que interage a Teoria do Direito com os saberes da
Teoria da Administragdo Publica e Ciéncia Politica, na busca de uma conformagao da politica
publica adequada as exigéncias do sistema juridico-institucional, fazendo com que “a
realizacdo dos seus objetivos seja abrigada e apoiada pelo sistema e ndo minada por ele”
(BUCCI, 2006, p. 44). No mesmo conduto de exposicdo, as observagdes de Patricia Helena
Massa-Arzabe (2006) destacam que a fixag¢do de principios e diretrizes em textos normativos
tem a finalidade de vincular os poderes publicos a sua observancia, com a incorporacao destes
principios e diretrizes nas agcdes e burocracias estatais, de sorte que os objetivos visados pelas
politicas sociais possam se concretizar.

A vista do exposto, percebe-se, de um lado, o direito tradicional limitado a regulagéo
de condutas em ordem da garantia de direitos e liberdades individuais e, de outra banda, o
fendmeno da interdisciplinaridade do direito, abrindo-o a novas areas do conhecimento, a
expressa inser¢do das politicas publicas no quadro juridico, realizando a consequente ligagdo
do Direito com a Politica. No cendrio de concretizacdo dos direitos humanos, especialmente
dos direitos sociais, se visualiza a juridicizagdo das politicas publicas, retirando-as dos
campos exclusivos da Ciéncia Politica e da Administragcdo Publica.

A juridiciza¢do das politicas publicas ¢ sintetizada no seguinte trecho de Maria

Dallari Bucci (2006, p. 37):
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O direito tem um papel na conformacdo das instituigdes que impulsionam,
desenham e realizam as politicas piblicas. As expressdes da atua¢do governamental
correspondem, em regra, a formas definidas e disciplinadas pelo direito.

[...]

A politica compete vislumbrar o modelo, contemplar os interesses em questdo,
arbitrando conflitos, de acordo com a distribui¢do do poder, além de equacionar a
questdo do tempo, distribuindo as expectativas de resultados entre curto, médio e
longo prazos.

Ao direito cabe conferir expressdo formal e vinculativa a esse proposito,
transformando-o em leis, normas de execugdo, dispositivos fiscais, enfim,
conformando o conjunto institucional por meio do qual opera a politica e se realiza o
seu plano de agdo.

Destaque-se, por oportuno, concordando com a autora, que ndo haveria modelo
juridico de politicas sociais distinto do modelo de politicas publicas econdmicas, visto que
ambos os padroes de politica t€ém fonte de validade na normatividade constitucional. Cabe
observar que esse novo desenho do Direito Constitucional enquanto elemento juridicizador da
Politica constitui premissa estreme de duvidas nos Estados Unidos, em ordem a possibilitar a
articulacdo entre direito e politica, objetivando fortalecer o direito publico com a finalidade
precipua de materializar o projeto de desenvolvimento plasmado no texto constitucional, no
mister de Maria Paula Dallari Bucci (2006).

Definido o carater juridico das politicas publicas, essa autora destaca que “Politica
publica ¢ o programa de a¢do governamental que resulta de um processo ou conjunto de
processos juridicamente regulados” (BUCCI, 2006, p. 38), visando coordenar os meios a
disposi¢do do Estado e as atividades privadas, para a realizagdo de objetivos socialmente
relevantes e politicamente determinados. De igual modo, ensina Cristiane Derani (2006) que
as politicas publicas sdo concretizacdes de normas politicas, que consiste no inicio de uma
politica porque ela ja anunciard o qué, como e para que fazer. Assim, para essa autora, a
Politica Publica usa de instrumentos juridicos para finalidades politicas, utilizando preceitos
normativos para a realizagdo de agdes voltadas aos objetivos normativos direcionados a
construgdo do bem-estar.

Incumbe ao Direito a fixagdo das normas politicas de atuacdo dos agentes
responsaveis pela concretizagdo em geral do texto constitucional, e dos direitos fundamentais
sociais, em especial. Neste sentido, em sua obra, Patricia Helena Massa-Arzabe (2006)
enfatiza a compreensao da Politica como instancia de concretizagdo de objetivos previamente
definidos pelo Direito, destacando que o direito passa a estabelecer objetivos a ser
materializados por meio das politicas publicas econdmicas e sociais. Diverso ndo ¢ o
entendimento de Gilberto Bercovici (2006), para quem as politicas publicas fundam-se na

necessidade de concretizacao do direito mediante atuacdo positiva do Estado.
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Sucede que o desenvolvimento de politicas ptblicas sem planejamento demonstrou a
ineficicia desta medida para a suficiente satisfacdo dos direitos sociais plasmados no texto
constitucional. Na questdo da moradia a conclusdo ndo ¢ diversa, conforme adiante se
demonstrara, evidenciando, por conseguinte, a importancia do planejamento estatal no campo

das politicas publicas. Eis as criticas de Bercovici, (2006, p. 147):

O planejamento exige um Estado forte, capaz de dire¢do e coordenagdo. Para
promover o desenvolvimento, devem ser reformuladas as fungdes do Estado, bem
como deve ser reestruturado o seu instrumental. As formas classicas do direito
administrativo, muitas vezes, sdo insuficientes para as necessidades prestacionais do
Estado Social. [...] A Administragdo Publica (e o direito administrativo) esta voltada
para o modelo liberal de protecdo dos direitos individuais em face do Estado, ndo
para a implementac@o dos principios e politicas consagrados na Constitui¢o.

Com efeito, a auséncia de planejamento culmina na execucdo de planos elaborados
por orgdos diversos da estrutura estatal, ao arrepio da imprescindivel coordenacao das tarefas
estatais, conforme conclui Gilberto Bercovici (2006) aduzindo que, embora haja planos, ndo
hé planejamento e que um plano de desenvolvimento requer o planejamento da Administragao
Publica.

A divisdo do neoliberalismo entre estrutura estatal centralizada, responsavel pelo
planejamento de politicas publicas, e estrutura estatal reguladora, incumbida de controlar a
prestacdo de servicos publicos, mormente por concessiondrios e permissionarios, descurou da
necessaria atuagdo direta do Estado na execucdo das politicas publicas por meio das quais sao
garantidos a populagdo o gozo dos direitos sociais de que sdo titulares.

O processo de reforma do Estado gerou, por um lado, a Administragdo Publica
centralizada, responsavel por formular e planejar as politicas publicas e, por outro, os 6rgaos
reguladores incumbidos da regulacdo e da fiscalizagdao dos servigos publicos. Assim, esquece-
se que € necessario e essencial a prestacao de politicas publicas de forma direta pelo Estado,
visto que as ideias de politica publica e servico publico estdo interligadas, revelando-se
equivocada a tentativa de separar o Poder Publico da prestagdo das atividades materiais
necessarias a concretizagao dos direitos sociais, no entender de Gilberto Bercovici (2006).

A partir do déficit da atual estrutura estatal, é preciso reconhecer que a
Administragdo Publica “deve ser reorganizada em torno da implementagdo de politicas
publicas, vinculando a estrutura administrativa aos fins determinados constitucional e
politicamente” (BERCOVICI, 2006, p. 155). Considerando que a Carta Politica brasileira de

1988 traz em seu bojo um projeto multifacetdrio de desenvolvimento humano, social,
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econdmico e cultural, conclui o autor que a grande dificuldade estaria na falta de vontade
politica para implementar novamente o planejamento estatal (BERCOVICI, 2006).

Atente-se, pois, que as politicas publicas e o planejamento estatal devem caminhar de
maos dadas na fundamental tarefa de materializacdo e concretizacdo das normas
programaticas que consagram os direitos fundamentais sociais. Nesse norte, integrando as
necessidades de instituicdo de planejamento, modificagdo nas estruturas sociais, distribui¢do e
descentralizacdo de renda, Gilberto Bercovici (2006) afirma que o Estado deve coordenar as
decisdes pelo planejamento, atuando de forma intensa para modificar as estruturas
socioeconomicas e descentralizar a renda.

Para além do planejamento estatal, lastreado no principio juridico da participagao,
Marcos Augusto Perez (2006) sustenta que o €xito das politicas publicas ndo depende apenas
da Administragdo Publica, mas também da adesdo da sociedade, quando ndo da atuagdo ativa
desta. Defende ainda a aproximagdo da sociedade com as politicas publicas, seja legitimando
as atuagdes prestacionais do Poder Publico, seja cooperando na execugdo das tarefas sociais.
Neste sentido, a autoconstrucdo de moradias, no campo das politicas habitacionais, ¢ exemplo
marcante do que acaba de se afirmar, conforme se analisard em epigrafe propria da presente
dissertagdo. Segundo o referido autor, além de incrementar o aspecto da eficiéncia das
politicas publicas, a participagdo da sociedade - destinataria das atuagdes estatais - na
formulagdo e na execu¢do destas ainda tem o efeito de atuar como elemento legitimador das
condutas administrativas (PEREZ, 2006).

A titulo exemplificativo, observe-se que as audiéncias publicas permitem a
participagdo popular na elaboragdo das politicas publicas. Por seu turno, os referendos
constituem via idonea a participacdo da sociedade no processo de decisdo de tais politicas e,
por fim, a atuacdo das organizagdes sociais enseja a participacdo social na fase de execugao
das politicas publicas (PEREZ, ibid.). No mesmo sentido encontra-se o pensamento de
Fernando Aith (2006), para quem ndo apenas o aparato do Estado constitui o espaco publico,
razdo pela qual propde que o espaco do publico ndo se esgote no estatal, em ordem a
viabilizar a participag¢do da sociedade e do mercado no campo das tarefas publicas.

Malgrado a importancia da participagdo social no panorama das politicas publicas,
revela-se fundamental ressaltar que o principal agente responsavel por sua implementacdo ¢ o
Estado, o qual detém, ainda que ndo exclusiva, mas preponderantemente, a responsabilidade
pela elaboragdo, planejamento, execucao e financiamento das politicas publicas (AITH, ibid.).

Adicionalmente, ¢ importante destacar que, tal como se verifica na decantada teoria dos
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poderes implicitos’, o estabelecimento das competéncias politicas aos agentes publicos nio
constitui outorga de ilimitada discricionariedade, especialmente no que concerne a disposi¢ao
de agir, sendo que impde o comprometimento por parte do(s) agente(s) incumbido(s) da
concretizagdo das promessas constitucionais.

Desse modo, conforme Cristiane Derani (2006), a outorga da competéncia atribui,
por consequéncia, o poder-dever aos beneficiarios no sentido de exigir o adimplemento do
dever constitucional por intermédio dos instrumentos publicos delineados previamente pelo
ordenamento juridico, ainda que esta autora defenda a existéncia de um verdadeiro direito
subjetivo, variavel, a ser comparado com fendmenos outros, a exemplo dos aspectos
relacionados a reserva do possivel e a sindicabilidade das omissdes politico-administrativas.

Sustentando a existéncia de um ramo juridico autdbnomo denominado Direito das
Politicas Publicas, Patricia Helena Massa-Arzabe (2006) aduz tratar-se de prerrogativa que
materializa programas de acdes direcionados ao atendimento de finalidades sociais e
econdmicas relevantes, a cargo do Estado e cita, a titulo de exemplos, o fortalecimento de
determinados setores da economia interna, o enfrentamento do problema do desemprego ou
do analfabetismo e a implantagdo de maior igualdade de género, de raga e etnias. O aludido
Direito se materializa entre nds mediante programas fixados no Texto Maior de 1988 por
intermédio das chamadas normas programaticas.

Consubstanciando verdadeira mudanga estrutural e material do fendmeno juridico-
constitucional, vé-se que o Direito Classico, preocupado apenas com a garantia do existente,
transmuda-se e preordena-se a regulamentar o futuro, impondo ao Estado tarefas prospectivas
tendentes a concretizar os valores previstos no seu estatuto juridico maximo. A par de fundar
o proprio Estado, legitimando-o, a norma juridica constitucional passa a representar o elo de
validacdo das politicas publicas impostas aquele, desempenhando a funcdo de definir
objetivos da atividade estatal. Neste sentido, Patricia Helena Massa-Arzabe (ibid., p. 67), “a
norma ¢ fundamental no contexto presente tanto para viabilizagdo da politica como para a
realizagdo dos direitos que se visa proteger”. Eros Roberto Grau (1988) conceitua as normas
politicas como aquelas que ndo definem conduta nem organizagdo, mas estabelecem
resultados, metas e objetivos a serem alcangados pelos destinatarios do texto constitucional.

A partir dos delineamentos teéricos firmados nos pardgrafos antecedentes, deve-se

distinguir, para efeito de enfrentamento da problematica habitacional exposta, a atividade

* De acordo com a ligdo de Gilmar Ferreira Mendes (2012), segundo a teoria dos poderes implicitos ¢ permitida
a inclusdo, dentro da competéncia do ente politico, de tudo que seja necessario e util para o cumprimento das
competéncias enumeradas no texto constitucional. Assim, a outorga de competéncia implica a concessdo dos
poderes necessarios ao cumprimento satisfativo da competéncia outorgada.
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politica em sentido amplo e a politica publica em sentido estrito, sendo esta ultima entendida
como programa de acdo governamental “visando realizar objetivos determinados” (BUCCI,
2006, p. 11), a exemplo da questdo atinente ao déficit de moradia. A moldura juridica das
politicas publicas ¢ traduzida nos principios e diretrizes fixados nas normas constitucionais
programaticas, tendo como trago definidor a presenca de metas e resultados (BUCCI, ibid.).

Fernando Aith (2006) defende que a promogao e protecao dos direitos humanos sdo
alcancadas por meio de politicas publicas operacionalizadas pelo Estado, devendo guardar
conformidade com os ditames do ordenamento juridico e ter como finalidade a promog¢ao do
interesse publico e a concretizacdo dos referidos direitos. Assim, se pode afirmar que o
alcance, pelo Estado, das metas e diretrizes plasmadas no texto constitucional representa a
razao pela qual a politica publica define-se como programa de agdo governamental, visto que
consiste em um conjunto de medidas coordenadas e direcionadas a impulsionar a maquina do
governo, a fim de realizar objetivos de ordem publica (BUCCI, 2006).

Demonstrada a relagdo entre Constituicao, Estado e Politicas Publicas, importa
segregar o objeto conceitual a ser aprofundado na presente pesquisa, tendo em vista a
consagragdo de trés categorias distintas relacionadas ao tema das politicas publicas, quais
sejam, a Polity, a Politics e a Policy. O termo polity relaciona-se com o arcabouco
institucional de politicas publicas, responsavel pela definicdo do aspectos estruturais da
politica institucional, tais como sistemas de governo e as fungdes estruturantes do Estado,
materializados pela normatividade juridica do sistema politico. Por seu turno, o vocabulo
politics, na dic¢do de Jodo Pedro Schmidt (2008), abrange a dimensdo dos processos que
compdem a dinamica politica e da competicdo pelo poder, bem como a andlise do
relacionamento dindmico dos atores politicos. Finalmente, cabe registrar que o termo policy
“compreende os conteudos concretos da politica, as politicas publicas” (SCHMIDT, ibid., p.
2311), assim, a policy se traduz nas politicas publicas responsaveis pela concretizacdo das
diretrizes e atividades destinadas a solucionar os problemas sociais.

Considerando as distingdes conceituais acima esposadas, cumpre sublinhar que o
presente trabalho centrar-se-4& na andlise das politicas publicas (policy) habitacionais,
preordenadas a materializagdo das normas programaticas constitucionais e ao equacionamento
do déficit habitacional (quantitativo e qualitativo) brasileiro. Em consondncia com o escélio
de Jodo Pedro Schmidt (ibid., p. 2315-2318), a concretizagdo de politicas publicas
compreende as seguintes fases: a) percep¢do e definicdo de problemas; b) insercdo na agenda
politica; c¢) formulagdo: executada por intermédio das escolhas dos meios aptos a solucionar o

problema, “que se processa na esfera do Legislativo e do Executivo”, compreendendo “o
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estabelecimento de diretrizes, objetivos e metas, bem como a atribuicio de
responsabilidades”; d) implementacdo: execucdo de atividades materiais destinadas a
solucionar problemas e demandas da sociedade; e) avaliagdo da politica publica
implementada.

De maneira semelhante posiciona-se Fernando Aith (2006), para quem as fases de
concretizagdo das politicas publicas compreende o momento legislativo (subordinado as
regras constitucionais) e a etapa administrativa (subordinada as regras constitucionais e aos
ditames definidos no momento legislativo), a fim de possibilitar o controle juridico e social
das atuacdes administrativas. Diante disso, segundo esse autor, resulta clara a intrinseca
relacdo entre a Constituicao, o Estado e as Politicas Publicas, ocupando estas ultimas posi¢ao
de destaque no campo do dever constitucional de concretizagdo dos programas e diretrizes
plasmadas na Lei Maior, cujos comandos juridico-vinculantes impdem a atuagdo
governamental subsequente em ordem a incrementar o desenvolvimento humano e a melhoria
da qualidade de vida das pessoas.

Delineados os aspectos fundamentais inerentes a relacdo Constitui¢ao-Estado-
Politicas Publicas, impde-se analisar como se encontra estruturada a moldura juridica do
direito & moradia a fim de compatibiliza-la com a necessidade de enfrentamento do déficit

habitacional brasileiro, o que sera feito a seguir.
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3. CAPITULO II - CONTORNOS NORMATIVOS NACIONAIS E
INTERNACIONAIS DO DIREITO A MORADIA E OS INSTRUMENTOS DE
CONCRETIZACAO CONTEMPLADOS NO ESTATUTO DA CIDADE

Constitucionalmente vinculado a efetivacdo do planejamento e das medidas
necessarias a concretizagcdo do direito a moradia, o Estado deve se desincumbir do seu mister
por intermédio da instituicdo e execucao de politicas publicas habitacionais, a fim de garantir
o pressuposto basico a sadia qualidade de vida manifestado na titularizagdo de um lar com
condi¢des de habitabilidade. Deve-se registrar ainda que, a par das previsdes constitucionais
relacionadas ao desenvolvimento social, o direito a moradia também tem assento em diversos
diplomas normativos internacionais que preveem a necessidade de atuacdo do Estado no
sentido de atuar progressivamente visando a materializagdo deste direito fundamental. Assim,
serdo analisados, no presente capitulo, o conteido conceitual do direito a moradia, os
diplomas internacionais que contemplam a concessdo deste direito e os instrumentos
normativos nacionais que preveem a sua materializacao pelo Estado brasileiro.

Estabelecidos estes conceitos, serdo descritos analiticamente os instrumentos de
politica publica previstos na Lei 10.257, de 10 de julho de 2001 - Estatuto da Cidade -, a fim
de demonstrar a suficiéncia da resposta normativa apresentada a problematica da presente
dissertagdo, possibilitando a reducdo do déficit habitacional quantitativo e qualitativo.
Igualmente, com as atengdes voltadas as premissas anteriormente descritas, serdo
estabelecidas as diretrizes gerais dos programas habitacionais necessarios ao enfrentamento
da problematica desta pesquisa, em especial apdés o surgimento do Sistema Nacional de
Habitacdo de Interesse Social — SNHIS, e do Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse
Social — FNHIS.

A andlise dos dispositivos infraconstitucionais que contemplam o direito a moradia,
em especial as regras previstas no Estatuto da Cidade, ao lado dos contornos constitucionais
destacados no capitulo anterior, permitem afirmar que o problema habitacional recebeu
resposta legislativa satisfatoria, circunstancia a reforcar que a solugdo da questdo supde a
atuacdo positiva, constante e progressiva do Estado na consecugdo das politicas publicas

necessarias ao cumprimento do seu mister constitucional.
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3.1 A moldura normativa do direito 2 moradia

O preambulo da Carta Politica brasileira de 1988 ¢ pedagdgico ao afirmar que a
Assembleia Nacional Constituinte estava, naquela oportunidade, instituindo um Estado
destinado a assegurar o exercicio dos direitos sociais. O Poder Constituinte ndo instituiu uma
faculdade ao Estado no que concerne a tematica em questdo, impds-lhe a obrigacdo de
assegurar o exercicio dos direitos sociais. Assim, diante da relativa abertura conceitual do
direito social a moradia, que, em certa medida, contribui para a descrenga - juridica, politica
ou social - em sua operacionalidade pratica, mercé do acentuado carater subjetivo que lhe ¢
imputado, deve-se definir o conteido da no¢do de moradia, posto que, como assevera Miguel
Carbonell (2008), a abertura semantica ndo tem que significar, por si s0, uma perda de efeitos
normativos que podem derivar dos direitos sociais. Conforme esse autor, o estabelecimento
do contetido dos direitos sociais, tarefa desenvolvida em certa medida pelo legislador
infraconstitucional, constitui ferramenta necessaria a determinacdo das obrigagdes minimas
dos Estados no que concerne a concretiza¢ao da referida espécie de direitos (CARBONELL,
2008).

Acerca do conteudo semantico do direito a moradia, expde Kildare Gongalves
Carvalho (2010) que referido direito compreende a titularizagdo de uma residéncia de forma
habitual, ¢ dizer, um lar no qual se possa morar com a familia de modo permanente. Por seu
turno, afirma José¢ Afonso da Silva (2008) que o direito a moradia se traduz na proibi¢ao de
ser privado de um lar e no direito de obter um, providéncias a serem alcancadas mediante
atuagdes do Estado por intermédio de politicas publicas habitacionais, na forma do art. 23, IX,
da Constituicao Federal de 1988.

O direito @ moradia deve receber a adjetivagdo da dignidade que ¢ insita ao ser
humano - moradia digna, portanto-, em cujo ambito insere-se a nogdo de direito ndo apenas a
um teto, mas a um lar com condi¢des de habitabilidade, cercado dos equipamentos sociais e
publicos necessarios ao desenvolvimento da plenitude da pessoa humana. Nessa
conformidade, cabe observar que a colocagdo de familias de baixa renda em assentos
excluidos do acesso a infraestrutura basica, educagdo, saude, trabalho formal e demais
equipamentos publicos consubstancia op¢ao politica que contribui de maneira decisiva com o
processo de exclusdo social, tdo difundido no cendrio brasileiro.

Tem-se, portanto, duas premissas fundamentais para o enfrentamento da
problematica apresentada nas linhas iniciais da presente dissertagdo, a saber: (a) a questdo

habitacional deve ocupar a pauta prioritaria das atuacdes do Estado, o qual se encontra
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vinculado as normas juridicas veiculadoras de comandos politicos (evidenciando a relagdo
entre Constituicdo, Estado e Politicas Publicas); (b) o direito a moradia possui fei¢cdo
complexa, em ordem a abranger a obtencdo de moradia dotada de habitabilidade, cercada dos
elementos necessarios a sadia qualidade de vida.

A demonstrar o carater plural do direito & moradia e a repercussdo do seu
descumprimento em diversos aspectos da vida humana - saude, educagdo, trabalho etc.-,
merece transcri¢do o seguinte registro de Susan Marks e Clapham Andrew (2005, p. 210 —

traducdo nossa):

O acesso a moradia adequada afeta o gozo de uma ampla gama de direitos humanos.
Em primeiro lugar, afeta o direito a saude. A Organizacdo Mundial da Saude afirma
que a habitacdo ¢ o fator ambiental mais importante para a incidéncia de doengas e a
extensdo da expectativa de vida. O acesso a moradia adequada também afeta o
direito ao trabalho, nas perspectivas de ganhar a vida que sdo severamente reduzidas
quando uma pessoa estd sem teto [...]. Além disso, o acesso a habitagdo é um
elemento crucial para o direito a privacidade.

Entendido o direito a moradia como processo complexo de acesso a qualidade de
vida digna, passa-se a sublinhar seus contornos normativos no plano internacional e nacional,
ao final do que resultara clara a suficiéncia dos instrumentos legais de tutela do direito a
moradia, circunstancia a evidenciar a importancia dos projetos politicos de concretizagdao
deste direito, a fim de equalizar o abismo existente entre o dever-ser normativo € o ser sdcio-

politico-econdmico.

3.2 Direito a moradia no plano normativo internacional

O panorama internacional constitui exemplo basilar da preocupagdo com a garantia
do direito a moradia, valendo ressaltar, de inicio, sua contemplagdo expressa no artigo XXV

da Declaracdo Universal de Direitos Humanos — DUDH (ONU, 1948), que assim preceitua:

Toda a pessoa tem direito a um nivel de vida suficiente para lhe assegurar e a sua
familia a saude e o bem-estar, principalmente quanto a alimentagao, ao vestuario, ao
alojamento, a assisténcia médica e ainda quanto aos servigos sociais necessarios, e
tem direito a seguranga no desemprego, na doenca, na invalidez, na viuvez, na
velhice ou noutros casos de perda de meios de subsisténcia por circunstancias
independentes da sua vontade.

Da exegese do dispositivo, facil é perceber que a leitura do direito a moradia se
encontra umbilicalmente ligada a garantia dos demais direitos sociais necessarios ao pleno

desenvolvimento da pessoa humana, devendo-se ressaltar que o aludido nivel de vida



56

suficiente pressupde, a par da concessdo de um lar, a efetivagdo de condi¢des suficientes em
termos de satde e bem-estar, razdo pela qual as politicas publicas habitacionais devem possuir
um carater transversal, de modo a contemplar as necessidades correlacionadas ao déficit de
moradia. De mais a mais, veja-se a garantia do direito a moradia na previsao do art. 5°, alinea
e, item 3, da Convencgdo Internacional sobre a Elimina¢do de Todas as Formas de

Discriminagao Racial (ONU, 1965), peremptorio em asseverar:

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

()

e) direitos econdmicos, sociais e culturais, principalmente:

()

IIT) direito a alojamento;

A preocupagdo com a efetivagdo do direito 2 moradia também ocupou a pauta da
Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Assentamentos Humanos — Habitat I, realizada em
Vancouver em junho de 1976, da qual resultou a Declaragdo de Vancouver sobre
Assentamentos Humanos. A par das disposi¢gdes internacionais descritas, cabe anotar que o
direito a moradia também tem assento expresso no artigo 8° da Declara¢ao sobre o Direito ao

Desenvolvimento, adotada pela Resolucao n°. 41/128 (ONU, 1986):

Os Estados devem tomar, em nivel nacional, todas as medidas necessarias para a
realizag@o do direito ao desenvolvimento, ¢ devem assegurar, inter alia, igualdade
de oportunidade para todos no acesso aos recursos basicos, educagdo, servigos de
saude, alimentagdo, habitagdo, emprego e distribui¢do equitativa da renda.

Na mesma linha de argumentag@o encontra-se o artigo 11 do Pacto Internacional dos

Direitos Econdmicos, Sociais ¢ Culturais (1976):

Os Estados Partes do presente Pacto reconhecem o direito de toda pessoa a nivel de
vida adequado para si proprio e sua familia, inclusive a alimentacdo, vestimenta e
moradia adequadas, assim como a uma melhoria continua de suas condigdes de vida.
Os Estados Partes tomardo medidas apropriadas para assegurar a consecugdo desse
direito, reconhecendo, nesse sentido, a importidncia essencial da cooperagdo
internacional fundada no livre consentimento.

Como ndo poderia deixar de ser, ao reconhecer o papel do Poder Publico na
superacao do déficit habitacional, decorrente em especial da auséncia de planejamento quanto
ao crescimento urbano, observa Patricia Marques Gazola (2008) que, em 1996, na
Conferéncia de Istambul, se destacou a importancia das providéncias estatais no sentido de

controlar o crescimento das cidades, em ordem a garantir a todos o acesso & moradia digna.
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Dada a importancia desse evento internacional, € preciso reconhecer que os governos tém a
obrigagdo de viabilizar o acesso 4 moradia digna e a realizagio de melhorias habitacionais. E
preciso ainda melhorar as condi¢cdes de vida e de trabalho de forma equitativa e sustentavel,
de modo a que todos tenham habitacdao salubre, segura, acessivel e disponivel, que possua
servicos, instalagdes e comodidades basicos e que ninguém seja discriminado no direito a
moradia e a segurancga juridica da posse (GAZOLA, 2008).

A ratificar o carater plural do direito @ moradia - ndo a mera constru¢do de conjuntos
habitacionais -, vale frisar a necessidade de os Estados garantirem, além de adequada e
salubre habitacdo, os respectivos servicos, instalagoes e comodidades bdsicos, para que
ninguém seja discriminado no direito a moradia e a seguran¢a juridica da posse.
Adicionalmente, importa sublinhar a tutela do direito a moradia consagrada na Declaracdo e
Programa de Acdo de Viena (1993), que propde expressamente a indivisibilidade dos direitos
individuais e sociais, tal como se depreende do quanto disposto no item [.5 deste diploma

internacional;

Todos os direitos humanos sdo universais, indivisiveis interdependentes e inter-
relacionados. A comunidade internacional deve tratar os direitos humanos de forma
global, justa e equitativa, em pé de igualdade e com a mesma énfase. Embora
particularidades nacionais e regionais devam ser levadas em considerag@o, assim
como diversos contextos histéricos, culturais e religiosos, é dever dos Estados
promover e proteger todos os direitos humanos e liberdades fundamentais, sejam
quais forem seus sistemas politicos, econdmicos e culturais.

A corroborar a protecdo internacional em torno da efetividade do direito a moradia,
insta salientar a previsdo contida na Observagdo Geral n° 3 da ONU, de 1990, segundo a qual
constitui dever dos Estados a ado¢do de medidas tendentes a concretizar paulatinamente as
obrigagdes contempladas naquele pacto internacional. Acrescente-se que as diretrizes fixadas
no Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (1976) ostentam carater
obrigatério, mercé da necessdria vinculagdo dos instrumentos internacionais em face dos
Estados-membros (LIMA JR., 2001).

Nao por outra razdo a for¢a vinculante imediata dos direitos sociais recebera
expressa adesdo do publicista Antonio Augusto Cangado Trindade (1997), especialmente no
que pertence ao Pacto Internacional dos Direitos Economicos, Sociais e Culturais (1976), para

quem, os Estados titularizam:

[...] obrigacdo de adotar medidas pouco apods a entrada em vigor do Pacto (art. 2°
(1)); [...] obrigagdo geral de buscar constantemente a realizagdo dos direitos
consagrados, e, em caso de ndo cumprimento, obrigacdo de provar que o maximo
dos recursos disponiveis foi utilizado; em épocas de crises econdmicas graves, de
processos de ajuste, de recessdo econdmica, obrigacdo de proteger os setores e



58

membros mais vulneraveis da sociedade por meio de programas especificos de
relativamente baixo custo.

A citacdo acima vem a calhar com a realidade politica brasileira, na medida em que
se observa ser lugar comum a razdo de postergar a efetivacdo dos direitos sociais com base
em alegadas insuficiéncias or¢amentdrias. A mesma dificuldade se reproduz no campo do
déficit habitacional, panorama no qual ocorre a auséncia de politicas publicas efetivas por
parte de sucessivos governos, sob a alegacdo de que existe limitagdo orcamentéria a garantia
plena do direito a moradia.

A esse respeito, e para ndo fechar os olhos a realidade econdmica e politica
brasileira, cabe registrar, tal como sustenta Cangado Trindade (1997), que as épocas de crises
econdmicas e de ajustes financeiros constituem condicionantes a serem necessariamente
observadas no conjunto das politicas habitacionais. Assim, ainda que se esteja em periodos de
excegdo, impoe-se aos os Estados a “obrigacdo de proteger os setores e membros mais
vulneraveis da sociedade por meio de programas especificos de relativamente baixo custo”
(LIMA JR., 2001, p. 99-100).

No campo da efetivagdo do direito a moradia, Jayme Benvenuto Lima Jr. consigna
que a preocupagdo com a postergacdo indefinida do cumprimento e efetivacdo dos direitos
humanos, resultante da mengdo a progressividade no PIDESC, permeou os debates de
elaboracdo desse documento internacional, sendo certo que “a maioria ndo concordou com
essa visao; sendo argumentado que a implementacdo deveria ser buscada sem delongas, de
forma que a completa realizagdo poderia ser alcangada o quanto antes possivel” (LIMA
JUNIOR, ibid., p. 102).

A par do carater geral, obrigatorio e vinculante das obrigagdes resultantes do Pacto
Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (1976), deve-se ter sempre em
mente que a Observagdo Geral n° 9, da ONU (1988), propde a justiciabilidade desses direitos.
Na trilha do plano normativo internacional, vale refor¢ar o aspecto referente & humanizacgao
do direito social a moradia, patrocinada, no Brasil, primordialmente pelo Decreto 7.037/2009,
que aprovou o Programa Nacional de Direitos Humanos - PNDH-3. Debrugando-se sobre
este diploma normativo, mormente no que concerne ao anexo Eixo Orientador II -
Desenvolvimento e Direitos Humanos que assevera:

Ressaltamos que a nogdo de desenvolvimento esta sendo amadurecida como parte de
um debate em curso na sociedade e no governo, incorporando a relagdo entre os
direitos econdémicos, sociais, culturais e ambientais, buscando a garantia do acesso

ao trabalho, a satde, a educagdo, a alimentacdo, a vida cultural, a moradia adequada,
a previdéncia, a assisténcia social e a um meio ambiente sustentavel. A inclusdo do
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tema Desenvolvimento e Direitos Humanos na 11* Conferéncia Nacional refor¢ou as
estratégias governamentais em sua proposta de desenvolvimento.

Da exegese do excerto acima reproduzido, afigura-se evidente a unidade conceitual
que deve nortear as ideias de desenvolvimento econdmico e desenvolvimento social, em
ordem a pluralizar a nog¢do propria do termo desenvolvimento, a ser necessariamente
entendido como fenomeno plural, abrangente do desenvolvimento econdmico, social, cultural,
ambiental, étnico e outros. Afastando a (equivocada) concep¢do do desenvolvimento como
processo meramente economico, Maria Luiza Pereira de Alencar Mayer Feitosa propde a
superacdo da concepc¢do oriunda do ideédrio liberal, limitada aos aspectos meramente
econdmicos do crescimento, € a consequente concepgao do desenvolvimento como fendmeno
necessariamente plural, a abranger os aspectos sociais, culturais e ambientais (CULLETON et
all, 2011, p. 41).

Em contexto multifacetado, o direito a moradia ndo constitui outra coisa sendo a
efetivacdo da nocdo de desenvolvimento perpassada transversalmente pelos direitos
econdmicos e sociais. Assim, ainda no ambito do PNDH-3, cabe sublinhar o que restou
assentado no anexo Eixo orientador III, Objetivo Estratégico III - Garantia do acesso a terra e

a moradia para a populacdo de baixa renda e grupos sociais vulnerados:

[...] g) Garantir que nos programas habitacionais do governo sejam priorizadas as
populacdes de baixa renda, a populagdo em situagdo de rua e grupos sociais em
situag@o de vulnerabilidade no espago urbano e rural, considerando os principios da
moradia digna, do desenho universal e os critérios de acessibilidade nos projetos.

Ressalte-se, pois, que o direito & moradia consubstancia tipico direito humano a ser
tutelado pelo Estado brasileiro nas diversas esferas de atuagdo do poder, seja contemplando-o
no plano normativo interno, seja fazendo-o atuar nos ambitos executivo e jurisdicional,
circunstdncia a evidenciar a fundamentalidade da atuagdo estatal no enfrentamento da
problematica habitacional acima delineada, tal como abordado no primeiro capitulo da
presente dissertacdo. No entanto, a despeito da importancia do reconhecimento internacional
do direito a moradia, observa-se que a realidade interna do Brasil se encontra dissociada do
referido bloco normativo, razdo pela qual assiste-se diariamente a manchetes sociais
deploraveis que evidenciam fendmenos como a favelizacdo, os cortigos irregulares, as
moradias informais e, no estrato mais baixo de desenvolvimento humano, os moradores de
rua. No mesmo esteio adverte Delina Santos Azevedo (2013) que, a despeito da previsao

internacional dos direitos sociais, as familias permanecem sem acesso a moradia, ocupando
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areas de preservacdo ambiental, bem como areas desprovidas de saneamento bésico e
infraestrutura.

No tocante ao direito a moradia como direito humano, no ambito do cenario
brasileiro, sintetiza Sérgio Iglesias Nunes de Souza (2008) que a protecao deste direito exige a
producdo legislativa complementar aos atos normativos internacionais, garantindo-se a sua
concretizacdo em favor do estrato populacional de classe baixa, em conformidade com o nivel
de vida preconizado pelos organismos internacionais.

A vista do que restou articulado, observa-se que a eficacia e efetividade dos direitos
sociais em geral, e do direito a moradia em particular, constitui preocupag¢do nao apenas da
estrutura normativa interna dos paises — aspecto normativo-constitucional —, sendo que
permeia os constantes debates internacionais que gravitam em torno do tema, dada a sua
relevancia e fundamentalidade para o incremento da qualidade de vida daqueles que ocupam
os estratos inferiores dos indicadores de desenvolvimento humano. A esse proposito, vale
destacar, com arrimo no Relatério produzido em uma missdo conjunta que reuniu a Relatoria
Nacional e a Relatoria Especial da ONU, a partir de dados colhidos em missdes, visitas e
audiéncias publicas, feitas em diferentes regides do pais, durante duas semanas, nos meses de
maio e junho de 2004 (SAULE JUNIOR; CARDOSO, 2005), que a moradia adequada
constitui direito humano essencial para cidades mais justas.

Em conformidade com o mencionado Relatorio, a extensdao do conceito de direito a
moradia compreende: a) a seguranca juridica da posse, que trata, em sintese, da garantia
estabelecida contra despejos e deslocamentos forgados e outros tipos de ameagas a posse’; b)
a disponibilidade de servicos e infraestrutura, que exige para a moradia digna o
imprescindivel acesso a agua potavel, energia, saneamento bdsico, tratamento de residuos,
transporte e iluminagdo publica - equacionando o déficit habitacional qualitativo; ¢) o custo
acessivel da moradia, que assegura a aquisicdo de moradia mediante gastos proporcionais a
renda*; d) a acessibilidade, por meio da qual as politicas visardo & garantia de moradia digna
para todos; e) a localizacdo, devendo a moradia estar inserida na cidade, com acesso adequado
as opcdes de emprego, transporte publico, servicos de saude, escolas, cultura e lazer.
Referidos itens mostram que o direito a moradia constitui, conforme ja se afirmou, processo

multifacetado.

’ O ordenamento juridico patrio possui institutos preordenados & seguranga juridica da posse, a exemplo da
concessdo de uso especial para fins de moradia.

* Trata-se de adequar a necessidade de moradia & capacidade de pagamento da populagio que ocupa o estrato
inferior em termos de distribui¢do de renda.
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E possivel asseverar que a moradia digna consubstancia processo plarimo para além
da mera construcdo de conjuntos habitacionais, circunstdncia a evidenciar o equivoco de
diversas politicas habitacionais brasileiras que se preocuparam apenas com o aspecto
quantitativo do problema habitacional. Trata-se de uma questdo de inclusdo social, na qual a
moradia ndo pode ser analisada de forma univoca, mas atrelada a garantia de emprego,
alimentacdo, seguranga, transporte, circulacdo, dentre outros fatores sociais. Cabe ratificar,
pois, que a concretizagdo do direito a moradia constitui obrigacdo inarredavel a ser
imediatamente cumprida pelos Estados, dentro da sua disponibilidade politica, social e
econdmica, sem que possa invocar, a pretexto de descumprimento do aludido dever, discursos

retoricos de programaticidade das respectivas normas veiculadoras.

3.3 Direito a moradia no plano normativo nacional

Delineada a moldura internacional do direito a moradia, passa-se a andlise do quadro
normativo do Estado brasileiro, observando-se que a moradia digna, dado o valor fundante do
sistema juridico nacional, constitui direito fundamental social explicitamente consagrado no
art. 6° da Carta Politica de 1988, segundo o qual o reconhecimento da fundamentalidade do
direito a moradia impde a obrigacdo subsequente de operacionaliza¢do pratica das condig¢des
necessarias a sua fruicdo. A esse respeito, deve-se salientar as observacdes langadas no
capitulo anterior no que concerne a for¢a vinculante das normas programaticas, cuja repeticao
no presente trabalho revela-se despicienda.

Em adigdo, e enfocando o aspecto politico-administrativo do direito a moradia,
destaque-se que, nos termos do art. 23, IX, da Constituicdo Federal, a obrigagdo de promover
o direito a moradia constitui competéncia comum da Unido, Estados e Municipios, que
deverdo implementar programas habitacionais, de saneamento e de melhorias urbanas. Nesse
sentido, como forma de efetivar o direito a moradia, ainda que em termos gerais, mercé da
funcdo propria do texto constitucional, o constituinte de 1988 preceitua, no art. 182, que a
politica de desenvolvimento urbano, a ser executada pelo Poder Publico Municipal, tem por
objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-
estar de seus habitantes.

Sobre o tema, expde Alexandre Veronese (2009) que a implementacdo do direito a
moradia tem assento constitucional na previsdo dos instrumentos relacionados ao
desenvolvimento da politica urbana, contemplados nos artigos 182 e seguintes da

Constituicdo de 1988, sem prejuizo das previsdes constitucionais atinentes as politicas
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agricola, fundidria e da reforma agraria. Assim, a politica de desenvolvimento urbano possui
base constitucional e deve ser orientada a garantia do bem estar dos habitantes das cidades,
por isso € preciso destacar a importancia do Municipio como gestor e agente responsavel pela
implementagdo das politicas publicas correspondentes.

O presente trabalho, embora enfoque preponderantemente o papel dos Municipios no
que tange as politicas publicas habitacionais, ndo descarta que os demais entes federativos
possuam papel de somenos importancia, especialmente no que tange a relevante fun¢do do
governo federal, dado o desenho federativo brasileiro, no contexto do financiamento das
atividades municipais nos campos da urbanizacdo e da concretizagdo do direito a moradia.

A ascensdo do ente municipal no campo do desenvolvimento urbano fora registrada
por Raquel Rolnik e Jeroen Klink (2011) ao destacarem que, diversamente do que se verificou
nos anos de 1980, quando prevalecia o modelo centralizado de politica de desenvolvimento
urbano, ganhou espago com a atual Constitui¢do a pauta municipalista no cendrio das politicas
urbanas. Assim, partindo-se da importancia dos Municipios no incremento do
desenvolvimento urbano, dispde o 182, § 1°, da Constitui¢do Federal, que o Plano Diretor,
instrumento criado por meio de Lei Municipal, constitui o instrumento basico da politica de
desenvolvimento e de expansdo urbana (art. 182, § 1°).

Com efeito, pode-se afirmar que o Plano Diretor ostenta o carater de Constitui¢do do
desenvolvimento urbano, porquanto represente o vetor normativo responsavel pela defini¢cdo
das bases estruturais do crescimento das cidades, bem como das metas urbanisticas a serem
perseguidas por intermédio das politicas publicas municipais, além de influenciar a conduta
dos particulares em face dos aspectos urbanos da cidade.

No dizer de Hely Lopes Meirelles (1996, p. 404), o Plano Diretor “estabelece as
prioridades nas realizagdes do governo local, conduz e ordena o crescimento da cidade,
disciplina e controla as atividades urbanas em beneficio do bem-estar social”. De igual modo,
segundo Regis Fernandes (2005), o Plano Diretor ¢ responsavel pela disciplina do
crescimento da cidade, planejando o seu desenvolvimento habitacional, comercial e industrial
e estabelecendo as medidas necessarias a garantia da mobilidade urbana, a fim de consolidar
as condicdes necessarias para uma cidade sustentavel. Neste norte, Elida Séguin (2002, p. 67)

aduz que:

O Plano Diretor ¢ o documento inicial basico, como uma primeira visdo integrada
das questdes inerentes ao desenvolvimento, consubstanciada num conjunto de
normas que devem estar em constante mutagdo para atingir a finalidade a que se
propde, variando no tempo, evoluindo para acompanhar o crescimento e as
necessidades da cidade [...].
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Nessa ordem de ideias, cabe frisar que, diante da dindmica da realidade social
inerente a cada municipalidade, torna-se necessario o acompanhamento desta por parte do
Plano Diretor, que devera ser revisto, pelo menos, a cada dez anos, nos termos do art. 40, § 3°,
do Estatuto da Cidade. Ao lado do acompanhamento normativo decorrente da necessidade de
reforma progressiva do texto legal, ha que se destacar a importancia da participacdo popular
na elaboracdo do Plano Diretor e na fiscalizacdo de sua implementagdo, mediante audiéncias
publicas e debates com a participacdo da populacdo e de associagdes representativas dos
varios segmentos da sociedade, a teor do que dispde o art. 40, § 4°, I, do Estatuto da Cidade.

Conclui-se, em sintese, que o Plano Diretor consubstancia o vetor normativo do
crescimento sustentado dos Municipios, revelando-se de fundamental importancia no projeto
habitacional a ser articulado em cada cidade, sendo estas, pois, as premissas constitucionais e
legais em que se assentam as fung¢des politicas dos Municipios no que concerne ao
adimplemento do dever-ser relacionado a concretiza¢ao do direito a moradia: trata-se do ente
federativo responsavel pela politica de desenvolvimento urbano, a ser operacionalizada por
intermédio de instrumento juridico no ambito do qual estardo predispostas as normas politicas
com base nas quais serdo executadas as politicas publicas habitacionais.

Denotando a importancia do Municipio no cenario das politicas publicas, pondera
Jodo Pedro Schimdt (2008) que, em razdo do desenho federativo previsto na Constitui¢ao
Federal de 1988 e da crise de financiamento do Estado Nacional, os governos locais estdo
incumbidos da execu¢do das politicas publicas necessarias ao incremento da qualidade de
vida da populagao.

O Estatuto da Cidade surgiu neste panorama normativo-constitucional como
instrumento responsavel pela regulamentagao do art. 182 da Constitui¢do Federal, sendo nele
estabelecidas as diretrizes gerais da politica urbana. A esse propodsito, preleciona Maria Paula
Dallari Bucci (2006) que o art. 182 da Constituicdo Federal fixa a politica de
desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal, conforme diretrizes gerais
fixadas em lei.

A luz da conceituagio de normas politicas apresentada no capitulo anterior, pode-se
afirmar que o Estatuto da Cidade constitui norma politica de grande importancia para o
projeto de desenvolvimento habitacional, especialmente em razdo de contemplar os objetivos
e instrumentos da politica urbana. Sobre o tema, Leticia Osdrio (2013) expde as seguintes
inovagdes contempladas no referido diploma legal: a) a consolidagdo de um novo marco
juridico relativo a propriedade urbana; b) a instituicdo de instrumentos destinados a

estabelecer uma ordem socialmente justa e inclusiva pelos municipios; ¢) a garantia da gestdo
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democratica das cidades e d) a previsdo de instrumentos de regularizagdo fundiaria dos
assentamentos informais.

Por sua vez, Helano Marcio Vieira Rangel (2009) afirma que as agdes do Estado no
campo urbanistico devem se legitimar a partir de uma perspectiva social, pelo que prevé o
Estatuto da Cidade diversos instrumentos a fim de viabilizar a referida legitimacao, a saber: a)
Zona Especial de Interesse Social - ZEIS; b) a concessao de direito especial de uso para fins
de moradia; ¢) usucapido especial urbana; d) usucapido coletiva; e) regularizagao fundiaria; e
f) gestdo democratica participativa. Todos esses instrumentos sdo contemplados no art. 4° do
Estatuto da Cidade.

Acerca da importancia finalistica desse instituto, ¢ preciso dizer que, ao dispor sobre
os processos de uso, desenvolvimento e ocupagdo do territdrio urbano, ele impde para a
cidade e a propriedade novo significado e alcance, vez que, em atencdo aos ditames
constitucionais aplicaveis, deverdo estas atender a fungdes sociais quanto ao acesso, utilizagdo
e distribuigdo de suas riquezas e possibilidades (OSORIO, 2013). Assim ¢ que para os fins da
presente dissertagdo importa trazer a colacdo os aspectos normativos do Estatuto da Cidade
que tém aplicacdo preponderante no campo das politicas habitacionais, realizando-se o devido

aprofundamento analitico em face deles.

3.4 O Estatuto da Cidade e as politicas habitacionais

Fixado este desiderato, cabe abordar as diretrizes gerais da politica urbana,
contempladas no Estatuto da Cidade (art. 2° da Lei 10.257/2001). Dispde o inciso I do

referido dispositivo legal que a politica urbana visara a:

Garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana, a
moradia, a0 saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos
servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geragdes.

Note-se que, mercé de dispositivo legal expresso, a politica habitacional deve estar
associada a agdes estatais multiplas idoneas a assegurar as condi¢des integrantes do conceito
de moradia digna e adequada, quais sejam, saneamento ambiental, infraestrutura urbana,
servicos publicos, emprego, lazer e toda a sorte de equipamentos publicos sociais. Esta
diretriz constitui mudanga paradigmatica no campo legislativo das politicas habitacionais
brasileiras, as quais insistiram durante muito tempo em restringir a preocupacao do Estado
com habitagdo a constru¢do de conjuntos de moradias, tema tratado no terceiro capitulo da

presente dissertacdo, olvidando o aspecto qualitativo do déficit habitacional brasileiro.
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Debrucando-se sobre o dispositivo legal reproduzido, Regis Fernandes de Oliveira

(2005) destaca que o mais importante ¢ alcangar a cidade sustentdvel, apropriada a fornecer a
seus habitantes as condi¢des minimas de bem-estar, seguranga, vida saudavel etc. O direito a
moradia, ainda segundo o autor, exige, pois, esgoto, agua, luz e outras medidas necessarias a
oferecer condi¢cdes de habitabilidade digna. Deve ainda haver infraestrutura urbana,
transporte, trabalho, lazer e servigos publicos gerais, tais como ensino e saude. Em
consonancia com esse raciocinio, prevé o artigo 2°, incisos II e I1I, do Estatuto da Cidade, que
também constituem diretrizes gerais da politica urbana a:

Art. 2°-(..)

IT — gestdo democratica por meio da participagdo da populacdo e de associagdes

representativas dos varios segmentos da comunidade na formulacdo, execugdo e

acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano;

III — cooperagdo entre os governos, a iniciativa privada e os demais setores da
sociedade no processo de urbanizagdo, em atendimento ao interesse social;

Deixou clara o legislador infraconstitucional a preocupagdo com a legitimidade
democratica das politicas publicas habitacionais, prevendo a participacdo da sociedade nas
varias etapas de consecu¢do das acdes estatais (formulagdo, execucdo e acompanhamento das
politicas publicas). Portanto, no contexto de legitimidade democratica das politicas
urbanisticas, avulta salientar a importancia das audiéncias publicas realizadas com as
comunidades que serdo primordialmente beneficiadas com as intervengdes publicas,
assimilando as suas queixas e angustias, em ordem a atribuir eficiéncia aos mecanismos
utilizados para o suprimento dos déficits locais.

Relevando atencdo para os agentes incumbidos da concretizagdo do texto
constitucional - que ndo se limitam a figura do Estado -, andou bem o legislador ao estatuir a
cooperagdo entre o Estado, a sociedade e o mercado no processo de urbanizacdo, em
atendimento ao interesse social. Neste sentido, Patricia Marques Gazola (2008) ressalta que a
participagdo popular consubstancia aspecto fundamental no cendrio das politicas publicas,
visto que, sem o apoio social, viabilizado por meio de canais de comunicagdo eficazes, os
riscos de aplicagdo equivocada de esforcos e recursos publicos sdo enormes, concluindo que
“a Gestao Democratica ¢ a chave de abobada de toda a estrutura juridica contida no Estatuto
da Cidade, sem essa chave a estrutura ndo se sustenta e todo o prédio desaba” (GAZOLA,
2008, p. 84). Assim, ndo hd que se cogitar de distanciamento entre as politicas publicas
habitacionais ¢ o seu consumidor final, qual seja, a sociedade, que devera participar

ativamente do planejamento e da consecucdo das acgdes estatais lastreadas no Estatuto da
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Cidade, constituindo a fonte de legitimacao destas. Sobre o tema, veja-se Elida Séguin (2002,

p. 49):

Os instrumentos destinados a efetivar a sustentabilidade da cidade somente serdo
efetivos com a participacdo e fiscalizagdo da comunidade, coonestando a validade de
remédios que limitam o exercicio do direito de propriedade, mas que também devem
limitar a discricionariedade, o arbitrio e o abuso do Poder Publico, colocando a
prova a eficiéncia da acdo publica, agora elevada a categoria de principio
constitucional.

Ademais disso, considerando os diversos agentes incumbidos da concretizagao dos
programas constitucionais, resta assentada a necessidade de cooperacdo entre as diversas
esferas de governo, a iniciativa privada e a sociedade no &mbito da concepcao e execugdo das
politicas urbanas. A propdsito da atuag@o conjunta entre o Estado, a sociedade e o mercado,
colhe-se na obra de Jayme Benvenuto Lima Jr. (2001) o exemplo do programa Habitat para a
Humanidade — Brasil, que corresponde a uma expansdo da organizagdo americana Habitat
para a Humanidade, com atuagdo na construgdo de casas para a populacdo localizada no
estrato inferior da sociedade. Conforme relata o autor (LIMA JUNIOR, ibid., p. 135), em
parceria com o Poder Publico, que efetua a doacdo de terrenos e atua na consecugdo de

infraestrutura, empresas e universidades, o programa Habitar para a Humanidade — Brasil

[...] foi responsavel pela construgdo de oitocentas e quarenta casas no Brasil, em
sistema de mutirdo, e que saem a um custo unitario médio em torno de R$ 4.000,00
(quatro mil reais). Para a construcdo das casas, os representantes das familias
beneficiarias se unem a voluntarios, e forma um Comité Gestor responsavel por todo
o gerenciamento local do programa de moradia. Até junho do ano 2000 serfio mil e
quatrocentos casas entregues a seus proprietarios.

Evidenciando a preocupacdo do legislador com o déficit habitacional qualitativo, o
art. 2°, inciso XIV, do Estatuto da Cidade, contempla a seguinte diretriz geral da politica

urbana:

XIV - regularizagdo fundiaria e urbanizagdo de areas ocupadas por populagdo de
baixa renda mediante o estabelecimento de normas especiais de urbanizacdo, uso e
ocupagdo do solo e edificacdo, consideradas a situagdo socioecondémica da
populacido e as normas ambientais.

Conforme se afirmou no capitulo anterior, parte consideravel da populacdo brasileira
ndo carece necessariamente de nova moradia, sendo que dependem de atos idoneos a
assegurar a seguranca juridica de sua posse, questdo integrante do conceito de regularizagdo
fundidria, bem como de atuagdes estatais no sentido de urbanizar as areas ocupadas

precariamente, concedendo-lhe o acesso aos mais variados equipamentos publicos, tais como
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os servigos de saude, educagdo e seguranga publica. Esta preocupacdo fora expressamente
acolhida no Estatuto da Cidade.

A par das diretrizes gerais indicadas que, em certa medida, mantém, conquanto de
forma reduzida, a abstracdo dos programas constitucionais de cunho social, o Estatuto da
Cidade outorgou os seguintes instrumentos a ser utilizados no ambito do planejamento
municipal: a) institui¢do de ZEIS; b) concessdo de direito real de uso; c¢) concessdo de uso
especial para fins de moradia (trecho originariamente vetado no texto legal); d) parcelamento,
edificacdo ou utilizagdo compulsdrios; e) regularizacdo fundiaria; f) IPTU progressivo no
tempo; g) desapropriacdo com pagamento em titulos da divida publica; i) outorga onerosa do
direto de construir; j) operagdes urbanas consorciadas.

Vale ressaltar que, ao estabelecer os instrumentos a serem manejados pela
municipalidade no campo do desenvolvimento urbano, o legislador infraconstitucional nao
outorgou ao Poder Publico permissdo ilimitada de atuacdo, sendo que lhe impds o dever de
agir em direcdo ao equacionamento dos déficits sociais locais, configurando o chamado
poder-dever de atuagdo, a despeito da necessaria - e relativa - discricionariedade de que ¢
titular o gestor publico.

Registre-se que a operacionalidade de tais instrumentos pressupde uma atividade -
também de cunho politico- voltada ao planejamento, que, em sua base fundamental, exige a
analise dos problemas especificos da éarea a ser objeto da politica publica habitacional.
Importa destacar, ainda, na politica de ocupacdo do solo ou de readequagdo do uso dos
espagos urbanos, a importancia de se inventariar o local, sendo relevante a coleta de dados, do
numero de pessoas, moradias, infraestrutura urbana, além do fornecimento de 4gua e esgoto,
luz, prédios publicos, como escola, creche etc. (OLIVEIRA, 2005).

Em tom critico as politicas publicas brasileiras que tradicionalmente descuraram da
necessidade de analisar as especificidades proprias de cada regido, expdem Raquel Rolnik e

Jeroen Klink (2011, p. 109):

Além da concentragdo da precariedade em certos territorios e das disparidades
reveladas por alguns indicadores especificos, os indicadores apresentados aqui
expdem a necessidade de politicas desenhadas especificamente para certos
territorios. No entanto, as politicas brasileiras de provisdo de condi¢des de
urbaniza¢do e de desenvolvimento econdémico apresentam padrdes uniformes de
intervengdes, dialogando pouco com as especificidades regionais, como por
exemplo, da Amazodnia, com sua ocupacdo pouco adensada e seu meio ambiente
peculiar. Desde o BNH assistimos ao desenvolvimento de uma politica sob um
tnico molde, realidade que ndo se modificou muito, apesar da introdugdo de novos
programas no setor da habitacao.
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Nessa ordem de ideias, a semelhanga do que se afirmou quando da analise da
juridicizagdo das politicas publicas, cabe sublinhar que o planejamento publico, outrora
entendido como instrumento técnico submetido a vontade absolutamente discricionaria do
gestor publico, constitui hoje o mecanismo juridico por meio do qual os agentes incumbidos
do cumprimento do texto constitucional devem assegurar a efetivacio das normas
programaticas tracadas na Carta Maior. Assim, a institucionalizagdo do planejamento o
transformou, conforme salienta José Afonso da Silva (2008), em tema do Direito, entidade
técnica que passou a ser considerada institui¢do juridica, sem perder suas caracteristicas
técnicas, passando suas regras a se tornar normas técnico-juridicas. Nesse contexto, o Poder
Publico, além de estar vinculado a operacionaliza¢do das normas politicas previstas nos textos
constitucional e infraconstitucional, também se encontra preordenado a constitui¢do das
normas-planejamento, de sorte que o planejamento ndo constitui faculdade, mas
imperatividade.

Acerca da forca vinculante dos planos resultantes das atividades de planejamento -
planejamento de consecu¢do obrigatdria, frise-se -, apresentam-se as espécies intituladas de
plano imperativo e plano indicativo, sendo o primeiro entendido a partir da nogdo de
vinculacdo juridica (plano de cumprimento obrigatdrio, portanto), ao passo que o segundo
ostenta a natureza de exortagdes, ou indicacdes ndo cogentes, aos seus destinatarios (SILVA,
2008). Apresentadas as espécies de plano referidas no paragrafo anterior, assevera ainda José
Afonso da Silva (ibid.) que o proprio texto constitucional de 1988 dispde sobre o
planejamento - em verdade se referindo ao plano - como determinante para o setor publico e
indicativo para o setor privado. Assim, os planos resultantes do planejamento sdo
determinantes para o setor publico, razdo pela qual impdem coercitivamente o cumprimento
dos seus conteudos, devendo-se ser respeitada a discricionariedade atinente aos meios que
serdo utilizados para a consecugdo dos fins colimados.

Nao obstante se pretenda negar juridicidade e, por conseguinte, vinculatividade as
normas resultantes do planejamento, tal como se visualiza no terreno das normas
constitucionais programaticas, cabe advertir que, com relagao a vinculagdo em face do Poder
Publico ndo se pode omitir a eficacia vinculante das normas-planejamento pelo sé fato de
garantirem determinado ambito de discricionariedade aos agentes publicos responsaveis por
sua concretizacdo, visto que, “de outra maneira haveria que negar carater juridico a toda lei
que outorgasse faculdades mais ou menos amplas a Administragdo, o que carece de sentido”

(SILVA, 2008, p. 92).
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De mais a mais, registre-se que, a despeito da forga juridica do planejamento e do
plano deste decorrente, ndo ha que se falar em direito subjetivo dos particulares para que o
plano seja executado tal qual idealizado, porquanto a juridicidade das normas-planejamento
ndo afastam o espectro autonomo de discricionariedade de que se revestem as politicas
publicas, “pois sdo da natureza de todo plano sua flexibilidade e sua revisibilidade, de sorte
que ninguém tera direito adquirido aos beneficios e estimulos especificos, nem a sua execucdo
(SILVA, ibid., p. 93).

Finalmente, impende sublinhar que a juridicizagdo das normas-planejamento, para os
fins da presente dissertacdo, ¢ aperfeicoada mediante chamados planos urbanisticos, cuja
execugdo faculta-se ao Poder Publico a utilizagdo dos instrumentos contemplados no Estatuto
da Cidade. Assim, com as atencdes voltadas as observagdes alusivas a fundamentalidade,
juridicidade e vinculatividade do planejamento politico e dos planos urbanisticos, passa-se a
aprofundar analiticamente os mencionados instrumentos delineados no Estatuto da Cidade, a

seguir.

3.4.1 Zonas Especiais de Interesse Social

O estabelecimento de Zonas Especiais de Interesse Social, as ZEIS, com ja dito,
constitui importante ferramenta a ser utilizada pelo Poder Publico Municipal em ordem a
realizar uma demarcagdo de areas especificas em que sdo verificados os maiores indices -
quantitativo e qualitativo- de déficit habitacional. Sobre o tema, de acordo com Helano

Marcio Vieira Rangel (2009, p. 72),

A Zona Especial de Interesse Social (ZEIS) ¢ um instrumento urbano de relevante
papel na democratizagdo da politica urbana, pois tem a funcéo de realizar a inclusdo
social por meio da transformag@o de uma area de construgdes irregulares em um
lugar regularizado sob o ponto de vista do parcelamento do solo urbano. Por meio da
ZEIS, visa-se a oferecer infraestrutura, aparelhos publicos e, acima de tudo,
dignidade aos moradores daquela area irregularmente ocupada, sem executar a sua
remogao.

Patricia Marques Gazola (2008) conceitua as ZEIS como as areas definidas no Plano
Diretor como de urbanizacdo especial, destinadas ao implemento de modificagdes
urbanisticas, tais como a regularizacdo fundidria e a promocao da constru¢do de conjuntos
habitacionais em favor da populacdo de baixa renda. Ja no dizer de Jayme Benvenuto Lima

Junior (2001, p. 116), “as ZEIS s3o espagos urbanos onde surgiram assentamentos
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habitacionais populares, que ndo dispdem da infraestrutura basica de urbanizagdo e que
carecem de situacdo fundidria regularizada”.

Intrinsicamente ligadas ao planejamento realizado do qual resultard o mapeamento
da municipalidade estabelecendo-se as suas prioridades e os pontos com maior déficit
habitacional, as ZEIS permitem ao Poder Publico o desenvolvimento da regularizacao
fundiéria, bem como a disponibiliza¢do de lotes urbanizados para que a populacido de baixa
renda empreenda as constru¢des de suas moradias, devidamente acompanhadas do apoio
técnico e financeiro previsto em politicas macro regionais.

Conforme José Roberto Bassul (2005), com o estabelecimento das Zonas Especiais
de Interesse Social, foi permitida a simplificagdo de normas de parcelamento e a reducgdo das
areas minimas dos lotes, proibindo-se que sejam remembrados, circunstincia que tem o
conddo de afastar, em parte, a cobiga do mercado, possibilitando a queda de precos nas
respectivas areas. Assim, partir da demarcagao das ZEIS, pode-se extremar as areas ocupadas
e as ndo ocupadas, de modo a estabelecer as intervengdes estatais a serem adotadas em uma e

outra, sempre com as atengoes voltadas a especificidade do déficit local.

3.4.2 Parcelamento, edificacio e utilizacdo compulsdrios

Conforme asseverado, o déficit habitacional brasileiro decorre em parte da
especulagdo imobilidria efetuada, dentre outros modos, mediante inutilizagdo da propriedade,
tornando-a ociosa, a fim de viabilizar o aumento do seu valor para posterior alienagdo. Para
enfrentar estes problemas, o Estatuto da Cidade, nos termos do seu art. 5° prevé a
possibilidade de lei municipal, especifica para area incluida no Plano Diretor, determinar o
parcelamento, a edificagdo ou a utilizacdo compulsérios do solo urbano ndo edificado,
subutilizado ou nao utilizado, devendo fixar as condi¢des e os prazos para implementagao da
referida obrigacao.

Embora ndo se trate de instrumento de enfrentamento do problema habitacional a
curto prazo, ¢ importante observar que o parcelamento, edificacdo e utilizagdo compulsorios
implicam na produ¢do de efeitos positivos a longo prazo, especialmente no que concerne a
solucdo da especulacdo imobiliaria, circunstdncia que contribuird no combate ao aumento
desenfreado dos precos de imodveis.

Poder-se-ia questionar a constitucionalidade do instrumento em questdo, vez que
implica a imposicdo de obrigagdes de fazer em desfavor do proprietario, limitando o seu

direito fundamental de propriedade, porém, deve-se concluir no sentido da compatibilidade
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constitucional do instrumento ora focalizado, na medida em que representa um meio eficaz de
garantir a utilizacdo da propriedade em conformidade com a sua fungdo social, meta
previamente estabelecida pelo proprio constituinte originario de 1988. A esse proposito, traz-

se ao texto a seguinte observagdo de Régis Fernandes de Oliveira (2005, p. 43):

Como combinar a possibilidade do constrangimento ao adequado aproveitamento e
o direito de propriedade? A combinagdo ¢ perfeita. Ndo se descaracteriza nem se
agride o direito de propriedade. No entanto, diante de sua fungdo social, pode o
Municipio constranger o proprietario a aproveitar o imovel, de forma a que adquira
seu sentido social.

A despeito da (relativa) liberdade constitucionalmente garantida ao proprietario do
imovel, que poderd viabilizar o seu aproveitamento como melhor lhe convier, Regis
Fernandes de Oliveira (2005) apresenta exemplos de beneficio social resultante do instituto
em questdo, afirmando que o Municipio poderd determinar o parcelamento do imodvel, de
forma a ensejar a constru¢do de um shopping. Pode, ainda, segundo o autor, determinar que
seja realizada a edificagdo, no caso de imével abandonado, bem como impor que se inicie
uma industria ou centro comercial.

Assim, deve-se atentar que a determinagdo de utilizagdo e aproveitamento
compulsoérios do imdvel, a depender da estratégia politica empreendida, podera culminar no
oferecimento de importantes equipamentos a sociedade excluida do direito a moradia,
permitindo, exemplificativamente, a criagdo de postos de emprego proximos as residéncias
que até entdo ocupavam a chamada cidade ilegal (loteamentos irregulares e distantes dos
equipamentos publicos e sociais). Nesse panorama, torna-se imprescindivel a atuagdo
conjunta e ativa do Poder Publico no oferecimento dos servigos essenciais, a exemplo dos
servigos de satde e educacdo, aos quais serdo acrescidos os equipamentos resultantes do

instrumento de parcelamento, edificacdo e utilizagdo compulsorios.

3.4.3 IPTU progressivo no tempo

Preocupado com a possibilidade de descumprimento, pelo proprietario particular, da
ordem municipal consistente no parcelamento, edificacdo e utilizagdo compulsorios, o
Estatuto da Cidade preve, para a referida hipdtese de inadimplemento, a possibilidade de o
Municipio aplicar o Imposto Predial e Territorial Urbano — IPTU - progressivo no tempo,
“mediante a majoragdo da aliquota pelo prazo de cinco anos consecutivos” (art. 7° do Estatuto

da Cidade).
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A esse respeito, vale repisar que a ociosidade da propriedade apenas contribui para o
desrespeito a sua funcdo social e auxilia no processo de especulacdo imobiliaria,
circunstancias determinantes na majora¢do do preco dos imoveis e, em ultima andlise, na
acentuacdo do fosso existente entre os integrantes da chamada cidade legal € os componentes
da intitulada cidade ilegal. Assim, ao impor aliquotas progressivas para o IPTU, o Poder
Publico contard com importante instrumento de coer¢do do particular recalcitrante em garantir
a funcdo social da sua propriedade imobilidria, apresentando-se, por conseguinte, como

ferramenta adicional no enfrentamento do déficit habitacional brasileiro.

3.4.4 Desapropriacio com titulos da divida publica

Como ultima ratio para fazer cessar a ociosidade e a subutilizacdo da propriedade
imobilidria, o Estatuto da Cidade preceitua que, passados cinco anos da aplicagdo do IPTU
progressivo no tempo, sem que o proprietario tenha cumprido a obrigacdo de parcelamento,
edificacdo ou utilizagdo compulsorios, “o Municipio poderd proceder a desapropriagdo do
imovel, com pagamento em titulos da divida publica” (art. 8°).

Trata-se de instrumento importante no planejamento municipal de ordenamento da
cidade e na busca de equalizacdo do déficit habitacional, possibilitando ao Poder Publico a
utilizacdo de imodveis ociosos e subutilizados, em ordem a implementar os programas
habitacionais definitivos e executados conjuntamente pelo Municipio e sociedade. Essa a

conclusdo de Regis Fernandes de Oliveira, (2005, p. 57):

No caso de a aplicagdo dos instrumentos urbanos de edificacdo, parcelamento ou
edificagdo compulsérios ndo funcionarem ou esgotarem seu potencial, o mesmo
sucedendo com a aplicacdo do IPTU progressivo, podera haver a desapropriagdo do
imovel com pagamento em titulos da divida publica nos termos do art. 8°, que repete
o inciso II do art. 182 da Constituigdo [...].

Neste norte, importante destacar que, ao implementar a desapropriagdo com
pagamento em titulos da divida publica, o Municipio devera efetuar o aproveitamento do
imovel desapropriado, diretamente ou mediante alienagdo ou concessdo a terceiros, no prazo
maximo de cinco anos, contados a partir da sua incorporagdo ao patriménio publico (art. 8°,

§§ 4° ¢ 5° do Estatuto da Cidade).



73

3.4.5 Concessao de uso especial para fins de moradia

Conquanto o direito de uso especial para fins de moradia tenha sido originariamente
vetado no Estatuto da Cidade pelo Presidente da Republica, vale anotar que o instituto ora
focalizado fora instituido mediante Medida Provisoria - MP 2.220/2001-, possuindo funcao de
destaque na regularizag@o fundidria de terras publicas. Os requisitos para outorga do direito de

uso especial para fins de moradia estdo previstos no art. 1° da referida MP, que assim preveé:

Art. 1° - Aquele que, até 30 de junho de 2001, possuiu como seu, por cinco anos,
ininterruptamente e sem oposicdo, até duzentos e cinquenta metros quadrados de
imovel publico situado em area urbana, utilizando-o para sua moradia ou de sua
familia, tem o direito a concessdo de uso especial para fins de moradia em relagdo
ao bem objeto da posse, desde que ndo seja proprietario ou concessionario, a
qualquer titulo, de outro imével urbano ou rural.

Da exegese do dispositivo reproduzido, vé-se que o uso especial para fins de moradia
constitui direito daquele que possua como seu, para fins de moradia, por cinco anos
ininterruptos € sem oposi¢do, imovel publico urbano de até duzentos e cinquenta metros
quadrados. Adicionalmente, prevé um requisito negativo, a saber, ndo pode o beneficiario do
direito de uso especial para fins de moradia ser proprietario ou concessionario de outro imével
urbano ou rural.

Nao ha duvidas de que o direito de uso especial para fins de moradia constitui
importante ferramenta no ambito das politicas habitacionais, na medida em que possibilita a
regularizacdo fundidria daqueles que ocupam terras publicas clandestinamente e 1a constroem
irregularmente as suas habitagdes. Sucede que o entdo Presidente da Republica, ao editar a
aludida Medida Provisoria, instituiu uma discriminagdo ilegitima ao dispor que somente
fazem jus ao direito de uso para fins de moradia aqueles que demonstrem a posse do imédvel,
por cinco anos, até 30 de junho de 2001.

O Chefe do Executivo Federal limitou a concessdo do direito de uso especial para
fins de moradia apenas aqueles que possuiam como seus imdveis publicos urbanos desde, no
minimo, o dia 30 de junho de 1996. A discriminag¢do ndo possui motivo justificante razodvel
e, por ilagdo consequente, revela-se ilegitima. Esse carater ilegitimo do marco temporal final
estabelecido na Medida Provisoria nao passou despercebido por Regis Fernandes de Oliveira
(2005), segundo quem a fixagdo de data-base para a demonstracdo do prazo necessario a
aquisi¢do do direito de uso especial para fins de moradia representa um tratamento
discriminatério indevido, tratando-se de forma diferente pessoas que se encontram em

situacdes semelhantes.
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Conscio da situacdo envolvendo a ocupacao de terrenos publicos irregulares que nao
estdo aptos a garantir a seguranca das edificacdes em si construidas, o Presidente da
Republica, ao expedir a citada Medida Provisoria, previu que, no caso de a ocupagao acarretar
risco a vida ou a satide dos ocupantes, o Poder Publico garantird ao possuidor o exercicio do
direito de uso para fins de moradia em outro local (art. 4°). Aqui, importa ressaltar a
importancia do manejo conciliado do direito de uso especial para fins de moradia com ZEIS,
para onde poderd ser transferida a populagdo ocupante de terrenos publicos inaptos a garantir
a seguranga das edificagdes.

Assim, em extensdo ao articulado nos paragrafos anteriores, impende destacar que o
direito de uso para fins de moradia ¢ concedido aquele que possua como seu ndo apenas bens
publicos dominicais que estejam desafetados, mas também a ocupacgdo de bens publicos de
uso comum do povo e bens publicos de uso especial. A esse proposito, prevé o art. 5° da
mesma Medida Proviséria que o Poder Publico podera conceder o direito de uso para fins de
moradia em local diverso daquele em que o beneficidrio mantém posse, nos casos em que este
bem: a) seja de uso comum do povo; b) se destine a projeto de urbanizacdo; c¢) seja de
interesse da defesa nacional, da preservacdo ambiental e da protecdo dos ecossistemas
naturais; d) seja reservado a construg¢do de represas e obras congéneres; €) se situe em via de
comunicagdo (art. 5°, incisos [ a V).

Nos termos dispostos no art. 7° dessa Medida Provisoéria, concedido o direito de uso
especial para fins de moradia, o seu beneficiario podera aliena-lo por ato entre vivos ou causa
mortis. Trata-se, aqui, de importante garantia concedida ao beneficidrio do direito de uso
especial para fins de moradia, seja para a protecdo da entidade familiar, assegurando a
transmissdo causa mortis deste direito, seja para o fomento da melhoria da qualidade de vida
decorrente do fato de o beneficiario poder galgar melhores condi¢des habitacionais por meio
de alienacdo por ato entre vivos. Frise-se que o direito de uso especial para fins de moradia
sera extinto na eventualidade de o beneficiario outorgar ao imovel fins diversos da sua
moradia e de sua familia, ou se o beneficiario adquirir outra propriedade imobilidria ou a
concessao de uso de outro imovel urbano ou rural (art. 8°).

No que diz respeito a natureza juridica do instrumento ora focalizado, deve-se
destacar que, a despeito de o instituto em questdo possuir a mesma denominagdo de instituto
congénere do direito administrativo (uso), deste diverge substancialmente, sobretudo em
razao do carater vinculado do ato por meio do qual o Poder Publico concede o direito de uso

especial para fins de moradia.
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Com efeito, diversamente do que se observa no instituto regido pelo Direito
Administrativo, o uso especial para fins de moradia, conquanto de natureza contratual,
constitui direito do beneficiario que comprove o preenchimento dos requisitos previstos na
Medida Provisoria 2.220/2001, j& referida. Neste sentido, esclarecedor o dizer de Regis
Fernandes de Oliveira (2005, p. 81):

Na hipétese ora prevista, havera um contrato na esséncia, mas de aderéncia
obrigatoria, isto €, a administragdo publica ndo pode recursar-se a firma-lo.
Reconhecidos os elementos faticos ja mencionados, sera inevitavel a expedi¢do do
contrato, que assemelhar-se-a ao contrato de adesdo, uma vez que garantira o uso do
imovel pelo concessionario, obrigard o concedente a respeitar a posse e fixarad
normas para eventual retomada.

Nao obstante o carater vinculante do uso especial para fins de moradia, avulta anotar
que a concessdo de uso para fins comerciais constitui uma faculdade do Poder Publico, nos
termos do art. 9° dessa Medida Provisoria. Assim, no que tange ao suprimento do déficit
habitacional, ¢ importante sublinhar que os contratos de concessdo de uso especial para fins
de moradia, celebrados no ambito de programas e projetos habitacionais de interesse social,
desenvolvidos pelo Poder Publico nessas areas especificas, terdo carater de escritura publica e
constituirdo titulo de aceitagdo obrigatéria em garantia de contratos de financiamento
imobilidrio, a teor do disposto no art. 48, caput e incisos I e II, do Estatuto da Cidade.

Trata-se de previsdo normativa de grande importancia para o enfrentamento do
déficit habitacional brasileiro, na medida em que os beneficiarios do direito de uso especial
para fins de moradia ostentardo uma situacdo juridica que lhes garantird contrair
financiamentos imobilidrios para a edificacdo e/ou reforma das moradias instaladas nos
imoveis publicos. Dai se concluir que o direito de uso especial para fins de moradia constitui,
ao lado dos demais instrumentos contemplados no Estatuto da Cidade, importante ferramenta
a ser manejada no dmbito do planejamento politico com vistas a regularizagdo fundiaria e ao

equacionamento do problema habitacional enfrentado na presente dissertagado.

3.4.6 Outorga onerosa do direito de construir

A outorga onerosa do direito de construir estd prevista no art. 28 do Estatuto da

Cidade, que assim preceitua:

Art. 28. O Plano Diretor podera fixar areas nas quais o direito de construir podera
ser exercido acima do coeficiente de aproveitamento basico adotado, mediante
contrapartida a ser prestada pelo beneficiario.
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Para a correta inteligéncia do dispositivo reproduzido, ¢ importante registrar que o
Plano Diretor de cada Municipio, como diploma legal de regulagdo da politica urbana,
estabelece o coeficiente de aproveitamento basico, ¢ dizer, o limite espacial dentro do qual
sdo admitidas as construgdes em determinado imdvel. A titulo ilustrativo, ndo raras vezes se
observa que na orla maritima de determinado Municipio o coeficiente de aproveitamento
equivale a determinada altura previamente estabelecida (trés ou quatro andares, por exemplo),
a fim de garantir um padrao de visibilidade e estrutura urbana na cidade. Como forma de
estimular a responsabilidade social, tanto no que pertence ao campo empresarial como no que
atine ao terreno puramente individual-particular, prevé o Estatuto da Cidade que o Poder
Publico poderd autorizar o exercicio do direito de constru¢do acima do coeficiente de
aproveitamento bdasico adotado, condicionando-o a prestacio de contrapartida pelo
beneficiario.

A esse proposito, exemplifica Regis Fernandes de Oliveira (2005) com a hipdtese de
o Plano Diretor autorizar, em determinada localidade em que apenas poderdo ser erguidos
prédios de, no méaximo, trés andares (coeficiente de aproveitamento), objetivando atender a
situacdo especifica de determinado imdvel, possa haver a constru¢do acima do coeficiente de
aproveitamento, mediante a edifica¢do, pelo proprietario do imével beneficiado, de vinte
casas populares. Assim, no imovel beneficiado mediante contrapartida social podera ser
construido um prédio de cinco andares, por exemplo.

A propodsito do tema, importa observar que a visdo tradicional do direito de
propriedade, no ambito da qual se afirma que o direito de construir estd vinculado ao direito
de propriedade, ndo se revela consentdnea com a base constitucional contemporanea que
impde visdo social aquele direito. Sustentar um — ilimitado - direito de construir como
consequéncia natural e inexoravel do direito de propriedade ndo significa outra coisa sendo
fechar os olhos para a mudanca paradigmatica havida na ordem constitucional brasileira,
segundo a qual o ordenamento passa a gravitar em torno do conceito de sociabilidade.

Consequéncia natural da fun¢do social do direito de propriedade é que o direito de
construir também passa a ostentar um carater social, de modo a estar condicionado ao
cumprimento das normas urbanisticas estabelecidas com a finalidade de assegurar o pleno
desenvolvimento da funcdo social das cidades. A esse respeito, José Afonso da Silva destaca

(2008, p. 86):

A evolugdo, contudo, da atividade urbanistica do Poder Publico e o surgimento
consequente de uma normatividade juridico-urbanistica mais desenvolvida, gerando
o direito urbanistico, vém importando em alterar a correlagdo entre direito de
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construir e direito de propriedade, com profundas mudangas no regime do solo
urbano, de sorte que a atividade urbanistica do Poder Publico — especialmente os
planos urbanisticos — tem efeito constitutivo do direito de construir, que, nesses
termos, ndo ¢ uma emanacgdo do direito de propriedade, mas uma concessdo do
Poder Publico.

Em posicdo semelhante, Junia Verna Ferreira de Souza (1991) afirma que o direito
de propriedade e o direito de construir ndo constituem compartimentos estanques, de modo
que o segundo subsiste, porém, limitado pelo coeficiente unico estabelecido, visto que o
espago aéreo acima de um determinado teto constitui matéria de interesse coletivo. Neste
contexto se insere o instituto da outorga onerosa do direito de construir, mecanismo de
politica urbanistica mediante o qual o Poder Publico, estabelecendo contrapartida a ser
prestada pelo beneficiario, concede-lhe o direito de construir acima do coeficiente de
aproveitamento basico adotado pela municipalidade. O potencial socioecondmico do instituto
em andlise salta aos olhos, sobrelevando destacar a importancia das decisdes politicas a serem
adotadas com base na outorga onerosa do direito de construir, cuja aplicagdo sopesada
implicard na obtengdo de ganhos sociais relevantes, especialmente no campo das politicas
habitacionais.

E sabido que o Estado, por si s6, ndo se mostra apto para o equacionamento do
déficit habitacional brasileiro, razdo pela qual a participagdo da sociedade e do mercado
constitui medida de rigor. Neste panorama, prepondera a necessidade do Estado planejador,
sendo-lhe facultada a utilizacdo de determinados instrumentos, dentre os quais se insere a
outorga onerosa do direito de construir, idoneos a ensejar o direcionamento das atividades
particulares e empresarias em favor de prestagdes sociais voltadas a populacao historicamente
excluida do processo desenvolvimentista.

[lustra-se isto com a concessdo da outorga onerosa do direito de construir aos
empresarios de determinada localidade, condicionando-os a prestacdo de contrapartida
traduzida na constru¢cdo de conjunto habitacional em favor da populacdo de baixa renda.
Aqui, o beneficiario da referida outorga prestara contrapartida pelos encargos que gera com o
adensamento populacional, conforme Regis Fernandes de Oliveira (2005).

A par da outorga onerosa do direito de construir, prevé o Estatuto da Cidade instituto
congénere por meio do qual o Poder Publico municipal, também mediante contrapartida a ser
prestada pelo beneficidrio, podera definir areas nas quais se permitird utilizagao do solo para
finalidade nao prevista pelo Plano Diretor. Acerca do tema, Regis Fernandes de Oliveira
(2005) traz o exemplo da permissdo de instalagdo de uma industria em area originariamente

ndo destinada para este fim, com a contrapartida de que a aludida industria mantenha uma
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creche no local bem como reforme e mantenha uma escola ou um hospital existente na regido.
Esta serd a contrapartida do empresario. E também de Regis Fernandes de Oliveira (2005) a
observagdo de que o referido instrumento fora utilizado nas cidades de Sao Paulo, Curitiba,
Porto Alegre, Sao Luis, Natal, dentre outras, que o instituiram permitindo a constru¢do acima
do coeficiente basico até um maximo estipulado em lei, mediante o pagamento ao Municipio
de uma contrapartida em obras ou valor pecuniario.

Vale ressaltar que o proprio Estatuto da Cidade prevé as areas nas quais serdo
prestadas as contrapartidas dos beneficiarios da outorga onerosa do direito de construir e da
outorga onerosa do direito de alteracdo de uso. Ei-las (incisos do art. 26):

I — regularizagdo fundiaria;

IT — execugdo de programas e projetos habitacionais de interesse social;

IIT — constituigdo de reserva fundidria;

IV — ordenamento e direcionamento da expansdo urbana;

V — implanta¢do de equipamentos urbanos e comunitarios;

VI — criagdo de espagos publicos de lazer e areas verdes;

VII - criagdo de unidades de conservagdo ou protecdo de areas de interesse

ambiental;
VIII — protegdo de areas de interesse histdrico, cultural e paisagistico.

Com o fito de evitar as praticas déspotas de politicos corruptos, vale frisar que “a ndo
destinacdo dos recursos as finalidades acima enumeradas implica em Crime de Improbidade
Administrativa” (GAZOLA, 2008, p. 104). Ainda, o risco de desvirtuamento politico dos
instrumentos delineados nao passou despercebido por José Roberto Bassul (2005), alertando
que, embora se visualize experiéncias positivas como a instituicdo de Zonas Especiais de
Interesse Social, que permitiram a redu¢do dos precos de terra urbana bem localizada,
ampliando o acesso a moradia para a populacdo de baixa renda, outros instrumentos, como as
operagdes interligadas e operacdes urbanas nas cidades de Sao Paulo e no Rio de Janeiro,
mais serviram para que o capital imobilidrio fosse beneficiado pela possibilidade de burlar a
lei do zoneamento do que para que delas fosse retirado proveito publico.

No entanto, ¢ importante advertir que as medidas politicas, por suas caracteristicas
peculiares, carregam sempre a possibilidade latente de corrupcdo e toda a sorte de
desvirtuamentos, sobrelevando a importancia de serem fixados instrumentos de controle
social efetivos. Nao por outra razdo José Roberto Bassul (2005) apresenta como exemplo de
controle social as chamadas Operagcoes Concertadas em Porto Alegre, que preveem andlise
prévia, de carater deliberativo, de um conselho composto por representantes do governo, das
entidades civis e da comunidade interessada, bem como o mecanismo que estabeleceu que o

aporte de recursos publicos somente ocorresse apos o investimento privado.
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Pode-se concluir que o Estado brasileiro apresentou resposta legislativa suficiente ao
enfrentamento do déficit habitacional, sendo certo que o Poder Publico reune em torno de si
instrumentos voltados a satisfagdo do direto fundamental a moradia de que ¢ titular o povo
historicamente excluido do processo de desenvolvimento. Salta aos olhos, por conseguinte,
que a auséncia de concretizagdo do direito a moradia resulta, em muito, da omissdo politica
do Poder Publico, o qual mantém-se inadimplente no que concerne a efetivacdo das normas
juridicas politicas, as quais impdem de forma inequivoca o atendimento da demanda
habitacional existente, bem assim outorgam diversas vias para a consecu¢do das politicas

publicas correspondentes.

3.4.7 Operacoes Urbanas Consorciadas

Prosseguindo na analise dos instrumentos de concretizagdo do direito a moradia
contemplados no Estatuto da Cidade, prevé o art. 32 desta norma que lei municipal, baseada
no Plano Diretor, poderd delimitar area para aplicacdo de operagdes consorciadas. O conceito

do instituto em questdo esta contemplado no § 1° do citado artigo, segundo o qual:

Art. 32 (...)

§ 1° - Considera-se operagdo urbana consorciada o conjunto de intervengdes e
medidas coordenadas pelo Poder Publico municipal, com a participagdo dos
proprietarios, moradores, usuarios permanentes e investidores privados, com o
objetivo de alcangar em uma area transformacdes urbanisticas estruturais, melhorias
sociais ¢ a valorizagdo ambiental.

Trata-se de regra que contém em seu bojo a esséncia do direito a moradia digna,
porquanto contemple uma atuacdo do Estado de forma coordenada e multidisciplinar ao
estabelecer a expressdo conjunto de intervengoes, com o auxilio direto dos demais agentes
incumbidos da concretiza¢do do programa constitucional, quais sejam, a sociedade - prevendo
a necessaria participagdo dos proprietarios, moradores e usuarios permanentes- ¢ o mercado,
traduzido nos investidores privados.

Paulo José Villela Lomar (2009, p. 249) aduz que as operacdes urbanas consorciadas
permitem “a recuperacdo de ambientes degradados e a adequagdo da infraestrutura urbana,
servicos e edificacdes a novas fungdes e novas tecnologias, dentro da perspectiva de
adaptagdo das cidades aos atuais processos de transformacdo econdmica, social e cultural”.

O complexo das operacdes consorciadas poderd atingir melhorias sociais de variadas
ordens, valendo destacar, a titulo exemplificativo, a modificagio do sistema viario, a

ampliacdo de espacos publicos, a reforma de estruturas sociais e o incremento da
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infraestrutura no ambito das localidades ocupadas pela populagdo de baixa renda. Resta, pois,
reforcada a conclusdo anteriormente lancada de que o Poder Publico Municipal encontra-se
munido de instrumentos aptos a concretizar o dever constitucional relacionado ao
desenvolvimento habitacional, razdo pela qual deve atuar de forma prospectiva, dentro do seu
espectro autdbnomo de discricionariedade, a fim de escolher os meios necessarios a satisfagcao

desse mister.

3.5 Diretrizes essenciais dos programas habitacionais

A partir da moldura normativa descrita nas linhas anteriores, especialmente dos
instrumentos de concretizacdo do direito a moradia previstos sobretudo no Estatuto da
Cidade, Patricia Marques Gazola (2008) apresenta as seguintes diretrizes a serem
consideradas no ambito dos programas habitacionais: a) prioridade no atendimento da
demanda habitacional da populacdo de menor renda; b) utilizacdo prioritaria de areas dotadas
de infraestrutura, ndo utilizada ou subutilizada; c) utilizagdo dos instrumentos previstos no
Estatuto da Cidade; d) participagdo da comunidade beneficidria na elaboragdo e implantagao
dos projetos e programas municipais; €) implementacdo de acdes de acompanhamento e
avalia¢do de indicadores de impacto das politicas, planos, programas e projetos.

As diretrizes propostas pela referida autora constituem vetores essenciais de
orientacdo politica a serem seguidos pelos gestores publicos com a devida adaptagdo a
realidade peculiar de cada localidade. Assim, malgrado a existéncia de demandas peculiares
em cada Municipio e em cada localidade de um mesmo Municipio, revela-se inquestiondvel
que a politica habitacional deva observar prioritariamente o atendimento da demanda da
populacao de menor renda (item a, supra), tendo em vista as condi¢des socioecondmicas deste
estrato da populagdo, carente das condi¢cdes minimas de vida digna e desprovida dos meios
necessarios ao auto suprimento habitacional.

De igual modo, objetivando evitar a colocagdo da populacdo de baixa renda em
espacos desprovidos dos equipamentos sociais basicos - saude, educagdo, trabalho, seguranca
publica etc.-, circunstancia que apenas agrava a situacao de exclusdo ja consolidada, incumbe
ao Poder Publico, no desenvolvimento das politicas habitacionais, priorizar a utilizagdo de
espacos ja dotados de infraestrutura (item b, supra). No afa de adimplir o dever normativo
anteriormente tratado com a consequente operacionalizagdo pratica do direito a moradia, o
Poder Publico se valerd dos instrumentos politicos postos a sua disposi¢ao, destacando-se as

diretrizes e instrumentos contemplados no Estatuto da Cidade, sem olvidar a
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fundamentalidade da participag@o dos beneficiarios do desenvolvimento habitacional, a saber,
os necessitados de moradia digna (itens c e d).

Observe-se, pois, que toda a politica habitacional, compreendendo a fase de
planejamento e execucdo, deve culminar em atividades de acompanhamento dos resultados
das medidas adotadas (item e supra), seja no que concerne as atividades desenvolvidas
diretamente pelo Estado, seja no que atine ao direcionamento estatal das atividades privadas.
Assim, para garantir o pleno desenvolvimento das politicas habitacionais, alcangando-se as
aludidas diretrizes fixadas no Estatuto da Cidade, urge analisar o chamado Sistema Nacional
de Habitagdo de Interesse Social — SNHIS, e o Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse

Social — FNHIS, mecanismos de fundamental importancia para a tutela do direito a moradia.

3.6 Sistema Nacional de Habitacio de Interesse Social e Fundo Nacional de Habitacao

de Interesse Social

A Lei 11.124/2005 dispde sobre o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse
Social, cria o Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social, e seu Conselho Gestor, cujo
objetivo se traduz na viabilizagdo do acesso a habitacdo para a populagdo de baixa renda. Sdo
generosos os objetivos do SNHIS especificados no art. 2° da lei que o instituiu, traduzidos na
finalidade de viabilizar para a populacdo de baixa renda o acesso a terra urbanizada e a
habitacdo digna e sustentavel. Afigura-se pertinente sublinhar que a referida lei prevé atuacgao
articulada entre as diversas esferas federativas no ambito do Sistema Nacional de Habitagdo
de Interesse Social.

Ademais, consoante se observou no primeiro capitulo da presente dissertagdo, um
dos motivos do déficit habitacional brasileiro corresponde a incapacidade de pagamento da
populacdo de baixa renda para fazer frente a sua necessidade de moradia. Para esta classe da
populacdo, revela-se inarreddvel a necessidade de subsidio publico capaz de equalizar a
aludida incapacidade de pagamento a necessidade moradia.

Nesse panorama exsurge a importancia do SNHIS e do FNHIS, no contexto dos
quais, conforme José Maria Aragdo (2010) se encontra a fonte de custeio de um dos principais
programas brasileiros de subsidio, qual seja, o Programa de Subsidio a Habitagdo de Interesse
Social. Em que pese a importancia do aludido fundo, adverte esse autor que os recursos
destinados ao aludido programa de subsidio, importante instrumento existente para o
atendimento da populacdo de baixa renda, mostram-se inferiores ao necessario para assegurar

a sustentabilidade prevista na Lei.
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O art. 11 da lei que instituiu SNHIS considera as agdes que serdo contempladas com
os recursos oriundos do Fundo Nacional de Habitacao de Interesse Social:

Art. 11 (..)
I — aquisi¢do, construgdo, conclusdo, melhoria, reforma, loca¢do social e
arrendamento de unidades habitacionais em areas urbanas e rurais;
II — produg@o de lotes urbanizados para fins habitacionais;
III — urbanizagéo, producéo de equipamentos comunitérios, regularizagdo fundiaria e
urbanistica de areas caracterizadas de interesse social;
IV — implantagdo de saneamento basico, infraestrutura ¢ equipamentos urbanos,
complementares aos programas habitacionais de interesse social;
V — aquisi¢do de materiais para construgdo, ampliagdo e reforma de moradias;

VI — recuperacdo ou produgdo de imoveis em areas encortigadas ou deterioradas,
centrais ou periféricas, para fins habitacionais de interesse social.

Afigura-se patente que o legislador infraconstitucional pensou o déficit habitacional
de forma ampla, de modo a garantir a observancia dos contornos do direito & moradia digna,
porquanto tenha contemplado a necessidade de aquisi¢do de novas moradias, bem como a sua
reforma, sem descurar a fundamentalidade da urbanizacdo adequada, circunstiancia que
compreende a regularizagdo fundidria e a concessdo dos equipamentos sociais necessarios a
vida digna. Nesse contexto, tem-se a previsdo textual da implantacdo de saneamento basico,
infraestrutura e equipamentos urbanos (inciso 1V), os quais se inserem no ambito do direito a
moradia digna, que, para além da mera garantia de direito a um lar, contempla a necessidade
de garantir ao cidaddo uma sadia qualidade de vida, a qual s6 sera assegurada na exata medida
em que for efetivado o gozo de infraestrutura, saneamento basico e dos equipamentos sociais
(satude, educagdo, trabalho, seguranca publica, etc.).

E importante destacar que a aplicagdo dos recursos do FNHIS em 4reas urbanas deve
se submeter a politica de desenvolvimento urbano prevista no Plano Diretor, circunstancia
que apenas acentua a importancia do referido diploma legal municipal, a par de todos os
instrumentos anteriormente analisados.

Nao obstante as dificuldades politicas tradicionalmente enfrentadas pelos Municipios
no que tange a obtencdo dos recursos federais (e os objetivos da presente dissertagdao
impedem a analise das questdes politico-partiddrias que circundam o tema), deve-se observar
que os recursos do FNHIS ser@o aplicados de forma descentralizadas pelos Estados, Distrito
Federal e Municipios, que deverdo, dentre outras medidas previstas no art. 12 da lei que
instituiu o referido instituto, constituir fundo com dotagdo or¢amentaria propria, constituir
conselho com a participacdo de segmentos da sociedade ligados a area de habitagdo e
apresentar Plano Habitacional de Interesse Social, considerando as especificidades do local e

da demanda.
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Além dos requisitos mencionados no pardgrafo anterior, disposicdes da mesma lei
asseveram que o recebimento de recursos do FNHIS por parte dos Estados e Municipios exige
a contrapartida destes, a qual se dard em recursos financeiros, bens imdveis ou servigos, desde
que vinculados aos respectivos empreendimentos habitacionais realizados no ambito dos
programas do SNHIS, conforme Lei 11.124/2005, art. 13, §§ 1° e 2°.

No cenario da federagdo brasileira, ndo obstante o importante papel desempenhado
pelos Municipios no campo das politicas urbanas em geral, e nas politicas habitacionais em
especial, cumpre observar que os Estados-membros tém importante fun¢do no panorama do
SNHIS vez que devem promover a integra¢ao dos planos habitacionais municipais aos planos
de desenvolvimento regional, bem como apoiar os Municipios para a implantacdo dos seus
programas e das suas politicas de subsidio, conforme legislagao pertinente.

No que diz respeito aos beneficios e subsidios financeiros do Sistema Nacional de
Habitacdo de Interesse Social, prevé a lei que o instituiu, em conformidade com a diretriz
assentada em linhas anteriores da presente dissertagdo, que o acesso a moradia deve se pautar
no atendimento prioritario das familias de menor renda, adotando-se politicas de subsidio com
base no Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (art. 22). Frise-se que, dentre os
beneficios concedidos no ambito do SNHIS, destacam-se os seguintes (art. 23): a) subsidios
financeiros oriundos do FNHIS, destinados a complementar a capacidade de pagamento das
familias beneficiarias; b) isen¢do e reducdo de impostos incidentes sobre empreendimentos
habitacionais (dependente de previsdo legal especifica); c) outros beneficios destinados a
reduzir ou cobrir o custo de constru¢do e aquisi¢do de moradias.

Frente ao que restou expendido na presente dissertacdo, resulta claro que o Estado
detém a obrigagdo de efetivar as normas constitucionais programaticas que contemplam
expressamente a melhoria da qualidade de vida da populacdo, especialmente aquelas de onde
se extrai o direito fundamental a moradia, devendo se desincumbir deste mister por
intermédio da elaboragdo e execugdo das politicas publicas pertinentes, sendo certo que, no
ambito destas, a legislacdo infraconstitucional ja prevé (em nivel de poder-dever) as diretrizes
e instrumentos a ser utilizados no equacionamento do déficit habitacional brasileiro.

Demonstrada a suficiéncia da resposta legislativa ao déficit habitacional brasileiro,
circunstancia apta a ensejar a constatacdo de que a auséncia de concretizagdo do direito a
moradia resulta da omissdo estatal no que concerne ao adimplemento do seu dever
constitucional, passa-se a analisar historicamente as politicas habitacionais brasileiras, com as
devidas leituras criticas, a fim de contribuir para a formulagdo de respostas a problemadtica

enfrentada na presente dissertagao.
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4. CAPITULO III - POLITICAS HABITACIONAIS NO BRASIL

Delineados os enfoques dogmadtico e normativo do direito a moradia, tarefas
empreendidas no primeiro e segundo capitulos da presente dissertacdo, cabe analisar
historicamente as intervengdes patrocinadas pelo Estado brasileiro no campo habitacional,
avaliando os erros e acertos das politicas desenvolvidas a fim de propor alternativas para o
enfrentando da problemadtica apresentada neste trabalho.

Assim, o presente capitulo destina-se a analisar histdrica e criticamente as politicas
habitacionais do Estado brasileiro, especialmente a partir da ascensdo ao poder pelo Regime
Militar, com a criacdo do Banco Nacional de Habitagdo — BNH, com foco no aspecto
institucional de cada medida analisada, averiguando-se a sua eficacia social e econdmica,
sempre com vistas ao atendimento da populacdo carente da atencdo do Poder Publico,
compreendida pelas familias com renda familiar entre zero e trés salarios minimos.

Conforme se observara nas linhas seguintes deste capitulo, as politicas habitacionais
brasileiras, malgrado se reconheca pontuais sucessos em termos de atendimento a populagao
carente, foram marcadas pela sistematica exclusdo das familias de baixa renda do seu espectro
de abrangéncia, sobretudo em razdo do estabelecimento de rigorosos requisitos para a
concessao dos financiamentos habitacionais, em especial a demonstragdo de renda formal (de
dificil ou impossivel consecucdo por tais familias), olvidando-se que este estrato populacional
necessita de subsidios publicos para fazer frente a sua incapacidade de pagamento.

Apbs a evolugdo historica das politicas habitacionais brasileiras, serdo fixadas as
premissas fundamentais a serem observadas pelo Estado brasileiro no atendimento do déficit
habitacional da populagdo de baixa renda, tarefa a ser operacionalizada pelo Poder Publico
enquanto agente constitucionalmente vinculado ao incremento da melhoria da qualidade de
vida da populacdo, garantindo-se o desenvolvimento social e a dignidade da pessoa humana,

vetor axiologico de orientagdo de todo o ordenamento juridico brasileiro.

4.1 Periodo Precedente ao Banco Nacional de Habitacao

A despeito de o Banco Nacional de Habitacdo, constituido no ambito do Sistema
Financeiro de Habitacdo — SFH, no inicio do governo militar, representar a primeira politica
brasileira de cardter institucional voltada ao equacionamento do déficit habitacional, cabe

destacar, com Céline Sachs (1999), que o governo Epitacio Pessoa patrocinou medidas
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habitacionais em meados de 1920, instituindo por meio de decreto a construgao de habitagdes
de aluguel para operarios e proletarios.

No contexto do financiamento habitacional, observa essa autora que o governo de
Artur Bernardes instituiu a primeira caixa de aposentadoria para os trabalhadores das estradas
de ferro. Ao lado da timida intervencdo estatal anteriormente destacada, merece registro a
edicdo do Decreto-lei 58/1937, levada a efeito pelo Governo Vargas no intuito de
regulamentar a venda de lotes a prestagdo; a criagdo das carteiras prediais dos Institutos de
Aposentadoria e Pensdes, bem assim o congelamento dos aluguéis por intermédio da Lei do
Inquilinato, de 1942.

Neste contexto historico importa sublinhar que, além de o Estado brasileiro ainda
ndo haver institucionalizado, de forma planejada, politica publica voltada especificamente ao
atendimento da demanda habitacional e, de modo mais amplo, ao equacionamento das
questdes urbanas sem as quais nao ha falar em moradia adequada (infraestrutura, saneamento,
meio ambiente, trabalho, mobilidade urbana etc.), as intervengdes estatais até entdo
implementadas atribuiram primazia a casa propria como forma preponderante de acesso a
moradia, circunstancia mantida até as intervengdes contemporaneas, conforme se observara
adiante. Sobre o tema, Angela Moulin S. Penalva Santos (2010, p. 4) registra que, “entre a
queda de Vargas (1945) e o Regime Militar (1964-1985), houve algumas iniciativas
governamentais para enfrentar a crise da moradia popular”, a exemplo da Fundagdo da Casa
Popular, criada em 1946, e a Lei de Favelas, promulgada em 1956. No campo do
financiamento habitacional, a Fundacao Casa Popular foi o primeiro 6rgdo voltado a provisao,
por meio de venda, de casa para a populagdo de baixa renda, entretanto, sem sucesso
(SANTOS, ibid.).

Analisando-se as medidas estatais desenvolvidas nas linhas anteriores, pode-se
concluir que, no contexto histdrico em questdo, a questdo da moradia ndo ocupava a agenda
politica do Estado brasileiro. As estratégias até entdo desempenhadas ndo estavam
vocacionadas ao atendimento do problema habitacional em sua plenitude, seja por ndo ter se
mostrado eficientes para os fins aos quais se propunham, seja por ndo atenderem a parcela da
populacdo cuja capacidade de pagamento ndo se afigura suficiente para fazer frente a sua
necessidade de moradia, razdo pela qual carece de atencdo por parte do Estado, conforme se
observard mediante andlise da evolugdo histérica a ser desenvolvida nas epigrafes seguintes

do presente trabalho.
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4.2 Governo Militar — Banco Nacional de Habitacao

Ap6s assumir o poder do Estado brasileiro no inicio dos anos 1960, o governo militar
fez publicar a Lei 4.380, de 21 de agosto de 1964, que instituiu o Sistema Financeiro de
Habitagdo, destinado ao financiamento da casa propria, e criou o Banco Nacional de
Habitagdo, tratando-se da primeira politica institucional no Brasil voltada ao incremento do
setor da construcdo civil (crescimento econdmico) e ao equacionamento do déficit
habitacional (desenvolvimento social). O quadro institucional da politica publica instituida
pelo governo militar caracterizava-se pelo estabelecimento do BNH com as funcdes de
normatizar e orientar o SFH.

Representando hibridismo de centralizagdo e descentralizacdo, cumpre registrar que
o BNH operava com diretrizes centralizadas, mas atuando de forma descentralizada por
intermédio das agdes das diversas espécies de agentes. Para Céline Sachs (1999), o BNH
caracterizava-se por centralizar os recursos financeiros e o sistema institucional,
descentralizando e delegando a execucdo das politicas publicas aos Estados e poderes locais.

Franciraldo Loureiro Cavalcante (2005) alerta que, ao lado da estrutura central e
normativa representada pelo BNH, o Sistema Financeiro de Habitagdo tinha as suas acdes
desempenhadas de forma descentralizada pelos seguintes agentes: a) Agentes promotores,
com a fungdo de organizar, promover e acompanhar o desenvolvimento dos programas, a
exemplo das Companhias Habitacionais — COHABs- ¢ Orgdos Estaduais ou Regionais de
Desenvolvimento; b) Agentes financeiros, com as funcoes de captar, aplicar e recuperar os
recursos empregados pelo BNH, agindo como seus mutudrios e como mutuantes dos
beneficiarios finais, a exemplo das Caixas Econdomicas Estaduais e Federais; c) Agentes
depositarios, arrecadadores e depositarios do Fundo de Garantia por Tempo de Servigo -
FGTS; d) Agentes especiais, tal como definido pelo BNH, a exemplo do Banco do Brasil e do
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdomico e Social - BNDES; e) Agentes para
atividades complementares, em colaboracdo com o BNH, principalmente em questdes de
natureza técnica, a exemplo de Companhias Seguradoras.

No ambito dos agentes responsaveis pela concretizagdo dos comandos centrais
emanados do BNH, sobreleva salientar a importancia das COHABs, criadas com o proposito
de atuar como agentes promotores ¢ operacionais do BNH, “executando o papel de agentes
financeiros e promotores, na qualidade de sociedades de economia mista, com capital

originario constituido majoritariamente por recursos publicos” (FLEMING; HADDAD, 2010,
p. 10).
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As fontes de recursos do BNH sofreram modificagdes desde o seu nascedouro, sendo
custeado inicialmente por recursos oriundos de contribuicdo compulséria com aliquota de 1%,
incidente sobre a folha de pagamento das empresas sujeitas ao regime da Consolidagdo das
Leis Trabalhistas - CLT. Em razdo da insuficiéncia dos recursos que lhes eram destinados,
adverte Franciraldo Loureiro Cavalcante (2005) que o BNH sentiu-se compelido a obter
recursos ndo inflacionarios, de carater permanente e em montante suficiente para o
enfrentamento da demanda habitacional.

Diante deste quadro institucional e financeiro, em 1967 criaram-se dois sistemas de
captacdo de poupangas internas, quais sejam, FGTS e o Sistema Brasileiro de Poupanca e
Empréstimo - SBPE. Conforme Renata da Rocha Gongalves (2009), o BNH possuia
atribuigdes que ultrapassavam as competéncias tradicionais de uma institui¢do financeira, vez
que era responsavel pela defini¢do e coordenacao da politica habitacional instituida em 1964,
sendo o6rgdo central do SFH e dispondo de recursos originarios do FGTS e do SBPE.

O Fundo de Garantia do Tempo de Servigo representa poupanca compulsoria
resultante da incidéncia de aliquota de 8% sobre a remuneracdo paga pelo empregador aos
seus empregados. Por seu turno, o Sistema Brasileiro de Poupan¢a ¢ Empréstimo (SBPE)
consubstancia poupanca voluntaria formada inicialmente por recursos oriundos de depdsitos
voluntarios de poupadores em Caixas Econdmicas, Sociedades de Crédito Imobiliario e
Associagdes de Poupanca e Empréstimo (GONCALVES, 2005).

Além das fontes de recursos anteriormente mencionadas, acrescenta Céline Sachs
(1999) que o BNH emitiu titulos imobilidrios (com pequena repercussdo positiva) e contraiu
empréstimos perante instituicdes internacionais, a exemplo do Banco Mundial, que
representou 77% dos empréstimos obtidos no exterior entre 1966 e 1982; do Banco
Interamericano de Desenvolvimento e do Chemical Bank (14%). No total, o BNH contraiu no
exterior empréstimos que superam a soma de 1 bilhdo de dolares entre 1966 e 1982.
Finalmente, relata a mencionada autora, que desde 1982, o BNH “recebia contribui¢cdes
simbodlicas do Fundo de Desenvolvimento Social - Finsocial, administrado pelo Banco
Nacional de Desenvolvimento Economico e Social - BNDES” (SACHS, 1999, p. 131).

Conforme Nabil Bonduki (2008), a estratégia do BNH para o enfrentamento do
déficit habitacional se traduziu no estabelecimento de estrutura politica nacional, ao lado da
administracdo direta, formada pelo BNH e pelos agentes promotores e financeiros “capazes
de viabilizar a implementa¢do em grande escala das agdes necessarias na area habitacional e
fontes de recursos estaveis, permanentes ¢ independentes de oscilagdo politica” (BONDUKI,

2008, p. 73).
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No campo da estabilizacdo financeira do sistema habitacional, Luiz Cesar de Queiroz
Ribeiro e Sérgio de Azevedo (1996) anotam que o BNH instituiu a chamada Unidade Padrao
de Capital — UPC, a qual era utilizada como uma moeda paralela no campo exclusivo dos
financiamentos habitacionais e deveria ser reajustada de acordo com a inflagdo. Visando
garantir a manutencdo das fontes de financiamento, as prestagdes deveriam sofrer indexacao,
garantindo o retorno do capital aplicado pelas institui¢des financeiras.

O objetivo do Sistema Financeiro de Habitagdo esteve previsto no art. 1° da Lei
4.380/1964 e consistiu no estimulo da construcao de habita¢des de interesse social, ao lado do
financiamento da aquisi¢do da cada propria, especialmente para as classes da populagdo de
menor renda. A despeito da louvéavel finalidade normativa prevista no texto legal, Mariana
Fialho Bonates (2009) pontua que o principal proposito do BNH nao foi a construgdo das
habitagdes de interesse social, mas o crescimento econdomico do pais com o incremento das
atividades do setor da constru¢do civil - objetivo econdmico-, € o controle social necessario a
legitimagdo do poder do Estado, mantendo-se a ideologia da casa propria e a
pseudopossibilidade de a classe baixa acessar a aquisi¢do de sua moradia.

Malgrado a aquisi¢do de casa propria tenha constituido o ponto central desta politica
habitacional, cabe registrar que o BNH também propds regime de locagdo em 1972 e em
1983, embora com baixa repercussdo, limitada pelo prazo de 30 meses, cuja conclusdo
ensejaria ao locatdrio a possibilidade de ingressar no regime da casa propria (BONATES,
2009).

No dizer de Franciraldo Loureiro Cavalcante (2005), o discurso do governo militar
centrava-se na melhoria da qualidade de vida da populag¢do, do ponto de vista do acesso a
moradia adequada, bem assim no incremento econdmico da industria da constru¢do civil.
Porém, a resposta imediata do governo militar ndo foi antecedida de discussdo prévia e
extensiva acerca da problematica politica e habitacional que permeava o tema, dai concluir o

referido autor (CAVALCANTE, 2005, p. 35):

Sem demérito do plano que veio a ser implantado, a preocupacdo governamental,
num primeiro momento era, como objetivo estratégico, a manutengdo do Poder e,
como meio, a ocupacdo da for¢a de trabalho desempregada. Muito mais do que
oferecer moradia, esbarrar o inconformismo.

Colhe-se ainda do pensamento de Franciraldo Loureiro Cavalcante (2005) que os
programas do BNH na area de interesse social subdivide-se em: a) Programas de natureza
social e b) Programas CPH (Carteira de Programas Habitacionais). Dentre os primeiros, o

referido autor destaca os seguintes: a) Programa Companhias de Habitagdo Popular
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(COHAB); b) Promorar, representando mecanismo de Erradicagdo de Sub-habitagdo; c)
Programa Jodo de Barro, destinado ao incremento da autoconstrucio; d) Ficam, programa de
financiamento da constru¢do, conclusdo, ampliacdo ou melhoria de habitacdo de interesse
social. No panorama da Carteira de Programas Habitacionais, destacam-se: a) Cooperativas
habitacionais; b) Programa nacional de habita¢do para trabalhador sindicalizado de baixa
renda; c) programa de habitacdo para servidores publicos e d) programa para empresas.

Atento a necessidade de equacionamento do déficit habitacional qualitativo, o
mencionado autor adverte que, em 1971, o BNH passou a assumir a direcdo e execucdo da
politica nacional de desenvolvimento urbano, em cujo ambito estdo compreendidas as areas
de habitacdo, servigos de infraestrutura, equipamentos comunitérios e de preservacao do meio
ambiente (CAVALCANTE, 2005). Conquanto se trate de periodo histérico anterior a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, observa-se que a atuacdo do governo militar na
area de habitacdo ndo se mostrou suficiente para o cumprimento dos dispositivos
internacionais que contemplam o direito humano fundamental & moradia, sendo importante
reafirmar, aqui, o carater vinculante de tais preceitos, razdo pela qual condicionam as
atividades internas do Estado, o qual deve adotar as politicas publicas necessarias a
concretizagdo dos direitos humanos fundamentais, conforme destacado no primeiro capitulo
deste trabalho.

No contexto das habitacdes de interesse social, objeto central da presente dissertacao,
merece destaque a instituicdo, em 1973, do Plano Nacional de Habitagdo Popular —
PLANHAB, com o objetivo de enfrentar o déficit habitacional da populagdo mais necessitada,
por intermédio do qual foram construidas cerca de 1 milhdo de unidades em dez anos,
devendo-se ressaltar que, durante os primeiros 8 anos de existéncia do SFH, menos de 200
mil habitacdes populares haviam sido construidas (SACHS, 1999).

O PLANHAB representa modificagdo da atuagdo do BNH, cujos beneficiarios
limitavam-se aqueles que possuissem renda mensal de até 3 saldrios minimos, passando a
abranger, com este Plano, as familias que percebiam até 5 salarios minimos. O Plano em
questdo também operou modificagdes nas condi¢des dos empréstimos habitacionais, tornando
os percentuais de juros mais favoraveis (CAVALCANTI, ibid.). Referido Plano deve ser
lembrado, nesta andlise evolutiva das politicas habitacionais brasileiras, como o inicio do
processo sistematico de exclusdo da populacao de baixa renda no que concerne ao espectro de
beneficidrios da politica habitacional nacional. Essa a observacdo ¢ de Céline Sachs (1999),
que registra ter sido ele inicialmente voltado para as familias que dispunham de renda inferior

a 3 salarios minimos, passando a oferecer recursos a populacdo com renda entre 3 e 5 salarios
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minimos, capazes de fazer frente a evolucdo da divida e, em ultima anélise, garantir o retorno
do capital aplicado, diversamente do que ocorria com a populagdo mais carente, que nao
lograva demonstrar garantias para o adimplemento integral dos empréstimos habitacionais.

Sdo de Jovanka Baracuhi Cavalcanti (1999) as criticas enderecadas ao BNH no
sentido de que por meio de suas diretrizes estavam sendo privilegiados os financiamentos
para a populagdo que demonstrava capacidade para fazer frente ao empréstimo habitacional
(familias com renda entre 3 e 5 salarios minimos). Esse aspecto negativo ird perdurar por todo
o trajeto das politicas habitacionais brasileiras, conforme se observard ao longo do presente
capitulo.

Ao lado da critica correspondente a exclusdo da populagdo de baixa renda dos
recursos destinados aos financiamentos de moradia, a referida autora alerta que a politica
publica em analise olvidou do déficit habitacional qualitativo vez que o BNH voltou as suas
atengdes ao financiamento da construgdo de conjuntos habitacionais sem infraestrutura
urbana, circunstancia a impor mudanga de perspectiva no campo de atuacdo desse banco, que
passou a operar, em meados de 1970, no plano do desenvolvimento urbano, compreendendo
atividades nos campos de abastecimento de dgua, luz elétrica, pavimentagdo, canalizacdes de
esgotos, dentre outros equipamentos sociais.

No mesmo sentido enfatizaram Luiz César de Queiroz Ribeiro e Sérgio de Azevedo
(1996) que os beneficiarios do BNH, nos primeiros anos desta politica habitacional, possuiam
renda mensal entre 1 e 3 salarios minimos, ao passo que, a partir de meados da década de
setenta, foram substituidos pelas familias com renda entre 3 e 5 salarios.

Nao resta duvida de que a principal critica enderegada a politica conduzida pelo
BNH consistiu no fato de se privilegiar a classe média em detrimento da populacdo mais
necessitada, caracterizando sistema elitista, na visdo de Franciraldo Loureiro Cavalcante
(2005). O favorecimento das familias com renda superior a 5 saldrios minimos nio passou

despercebido por Céline Sachs (1999, p. 136), para quem,

[...] em vez de financiar essencialmente habitagdes sociais, uma parte da poupanga
popular foi desviada em proveito das classes média e alta. A contradi¢do entre o
objetivo social e os objetivos econdmicos foi decidida na arbitragem a favor desses
ultimos. O Estado-empresa venceu o Estado protetor, ja que as politicas de
habitagdo popular refletem a tendéncia geral das politicas sociais do regime
autoritario, analisadas no capitulo anterior.

Se ¢ certo que a politica do BNH incrementou significativamente o crescimento
econdmico da construgdo civil, o mesmo ndo se pode afirmar no que concerne a eficicia

social do Sistema, vez que, sem contemplar qualquer espécie de subsidio direto a aquisicao
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imobilidria e adotando critérios tradicionais de financiamento bancario para garantir o retorno
do capital investido - a exemplo da comprovagdo de renda - , “o sistema excluiu parcelas
significativas da populacdo de mais baixa renda do atendimento da politica habitacional”
(BONDUKI, 2008, p. 74).

Franciraldo Loureiro Cavalcanti (2005) apresenta a seguinte explicacdo para o
privilégio da classe média em detrimento da populacdo de renda inferior a 3 salarios minimos:
os recursos do SBPE, utilizados na captacao destinada aos financiamentos habitacionais, eram
oriundos da classe média e, por questdes de reciprocidade, deveriam beneficid-la. Porém, vale
frisar que os financiamentos também utilizavam recursos do FGTS, bem comum a todos os
empregados, incluindo-se os de baixa renda, mas, ainda que se analisasse a questdo sob o
prisma da reciprocidade, estes ndo foram beneficiados.

Além da ineficécia social da politica publica em andlise, que implicava na exclusdo
da populagdo mais necessitada do ambito de beneficiarios do programa habitacional, cabe
registrar que o SFH apresentou dificuldade financeira de dificil transposi¢do. E que, conforme
afirmado, a engenharia financeira do SFH operava com a indexagdo das prestacdes dos
mutudrios ao aumento inflacionario, contando substancialmente com o retorno do capital
aplicado mediante sucessivas prestagdes a serem vertidas pelos mutuarios. No entanto, cabe
registrar, com Luiz Cesar de Queiroz Ribeiro e Sérgio de Azevedo (1996), que os mutudrios
demonstraram dificuldade em acompanhar as indexagdes das prestagdes dos financiamentos,
tendo em vista a inexisténcia de equivaléncia de tais indexa¢des com o aumento real dos
salarios.

A consequéncia deste quadro apresenta numeros alarmantes, visto que ao final de
décadas de financiamento o descompasso entre a evolucao das prestagdes e o crescimento dos
salarios dos mutuérios mostrou-se acentuado, razdo pela qual ao final do periodo pactuado
observavam-se valores lotéricos a titulo de residuo. A esse respeito, os mencionados autores
anotam que, para atender a este residuo, o governo criou o Plano de Equivaléncia Salarial,
com base no qual as prestacdes dos financiamentos passavam a ser reajustadas anualmente de
acordo com o aumento médio dos salarios (RIBEIRO; AZEVEDO, 1996).

Todavia, observa Dionisio Dias Carneiro ¢ Marcus Vinicius Ferrero Valpassos
(2003) que o aumento inflaciondrio culminou em substancial desequilibrio entre os critérios
de reajuste das prestacdes e do principal da divida. Explicam os autores que, no inicio do
BNH, as prestacdes eram reajustadas de acordo com a varia¢ao do salario minimo, porém, em
razdo da inconveniéncia macroecondmica da utilizagdo do salario minimo como indexador,

alertam os autores que, em 1965 foi determinado que a Unidade Padrao de Capital — UPC,
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utilizada como indexador do principal da divida, passasse a seguir os mesmos indices de
variagdo das Obrigagdes Reajustaveis do Tesouro Nacional — ORTN. Assim, o principal da
divida e as presta¢des passaram a ter os seus valores reajustados a partir de critérios distintos,
criando-se “um deslocamento entre essas duas variaveis” (CARNEIRO; VALPASSOS, 2003,
p. 26).

Do descompasso entre o principal da divida e as prestacdes adimplidas pelos
mutudrios resultou, conforme acima registrado, a existéncia de saldos residuais cujo
adimplemento os mutudrios ndo se mostraram capazes. A consequéncia deste cenario € que
até o ano de 1967 tais residuos eram suportados pelos mutudrios, os quais dispunham do
prazo correspondente a metade do periodo originalmente contratado para o adimplemento
deste saldo (CARNEIRO; VALPASSOS, ibid.).

Ante a incapacidade de pagamento dos mutudrios para fazer frente aos lotéricos
saldos residuais, o governo militar instituiu, em 1967, novo plano de reajuste, com base no
qual as prestagdes deveriam ser corrigidas anualmente obedecendo a variacdo do salério
minimo e, para o atendimento dos saldos residuais, criou-se o Fundo de Compensagdo das
Variacdes Salariais — FCVS, responséavel por “cobrir eventuais débitos finais, decorrentes dos
diferentes métodos de correcdo das prestacdes e do saldo devedor” (RIBEIRO;
AZEVEDO,1996). Em termos quantitativos, vale frisar que “esse descompasso conduziu a
um ‘rombo’, no 3° trimestre de 1992, da ordem de US$ 25 bilhdes” (CAVALCANTE, 2005).

O cendrio politico-habitacional até entdo narrado apresenta dupla ineficiéncia social,
a saber: a) os financiamentos imobilidrios ndo se revelaram capazes de atender a populagdo
responsavel pela maior concentragdo do déficit habitacional (familias com renda inferior a 3
salarios minimos); b) o programa habitacional mostrava-se fragilizado também do ponto de
vista financeiro, fazendo com que os mutudrios continuassem com débitos lotéricos ao final
do periodo contratado.

Apobs os sucessivos fracassos sociais anteriormente descritos, pode-se afirmar, com
base nas palavras de Jovanka Baracuhi Cavalcanti (1999), que o BNH, a partir de 1977, passa
a desenvolver novas linhas de financiamento com o proposito de atender a demanda
habitacional de interesse social, destacando a autora, neste contexto, o Programa de Lotes
Urbanizados — PROFILURB, de 1978, ¢ o Programa de Erradicagdo de Sub-Habitacdo —
PROMORAR , de 1979, estando o primeiro ligado a autoconstru¢do de moradias em terrenos
servidos de infraestrutura, agua, esgoto e luz elétrica, fornecidos pelo Poder Publico

Municipal por meio das Companhias Municipais de Desenvolvimento Urbano ou pelas



93

Companhias de Habitagdo, e o segundo relacionado a tarefa de recuperagdo de favelas com
recursos exclusivos do BNH (CAVALCANTI , ibid.).

No entender de Céline Sachs (1999), os programas PROFILURB e PROMORAR
inserem-se no contexto das atividades estatais destinadas a urbanizac¢do de favelas com foco
na questdo da regularizacdo fundidria, em que pese tais projetos estarem marcados pela
manuten¢do da populagdo de baixa renda nos seus locais de origem.

Conquanto de alcance limitado, o PROMORAR apresentou os seguintes objetivos,
conforme relatorio de atividades do BNH emitido em 1982: a) melhorar a condigdo de vida da
populacdo que vive em condigdes precarias, integrando-a as estruturas urbanas; b) manter a
populacdo no local de origem; c) solucionar problemas de regularizacdo fundidria e de
infraestrutura; d) fomentar a participagao popular para o melhoramento do seu meio ambiente
(SACHS, 1999).

Ainda no campo dos programas de atendimento a demanda populacional de baixa
renda, acrescente-se aos referidos planos o programa Jodo-de-Barro, de 1984, direcionado a
autoconstrucao de moradias ¢ a familias com renda inferior a 1,5 salario minimo residentes
em cidades do interior, com previsdo de concessao do terreno pelo BNH, Estados ou
Municipios e, em algumas ocasides, financiado pelo proéprio BNH.

Nao obstante destinado ao suprimento do déficit habitacional da populagdo excluida
das politicas anteriores, as realizacdes do programa Jodo-de-Barro se mostraram
quantitativamente insuficientes, devendo-se mencionar que, no periodo compreendido entre
os anos de 1984 e 1985, foram realizados pouco mais de 7 mil empréstimos (SACHS, ibid.).
Neste sentido relata a autora Céline Sachs (ibid., p. 156):

O Profilurb, o Promorar e o Jodo-de-Barro podem ser vistos como tentativas de
respostas mais bem orientadas para as necessidades da populagdo. Contudo, a escala
reduzida das realizagdes em relagdo ao volume das operagdes efetuadas pelo SFH e,
principalmente, em relagdo ao déficit em habita¢des sociais faz deles, no melhor dos

casos, projetos pilotos que aguardam por uma interven¢do maci¢a do Estado no
terreno da habitagao popular [...].

Diante da inflagdo galopante na década de 1980, com o consequente hiato entre os
valores despendidos pelos mutudrios e os saldos lotéricos devidos ao final do periodo
contratado, alcangou-se situagdo de calamidade institucional-financeira no ambito do Sistema
Financeiro de Habitacdo, de modo que, em alguns casos, as prestacdes dos mutudrios nao se
revelavam capazes de adimplir mais que 15% do valor dos juros devidos, acarretando o
fenomeno das amortizagdes negativas que culminou no agigantamento e na perpetuacdo do

principal da divida, conforme observado por Dionisio Dias Carneiro e Marcus Vinicius
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Ferrero Valpassos (2003), para quem tais fatores resultavam em passivo aproximado de R$ 50
bilhdes, a ser suportado pelo FCVS.

No dizer de Luiz Cesar de Queiroz Ribeiro e Sérgio de Azevedo (1996), uma das
causas que ensejaram a problematica financeira do SFH, descrita acima, se consubstanciou na
diminuicdo do salario minimo real durante a primeira década da existéncia do BNH.

Nesse contexto, diante da insuficiéncia dos canones basilares da estrutura politico-
habitacional entdo vigente, passa-se a indagar acerca das medidas necessarias ao
equacionamento da inadimpléncia da populacdo de baixa renda, especialmente das familias
com renda inferior a 3 saldrios minimos, ambito no qual concentra-se substancialmente o
déficit habitacional brasileiro. A resposta a referida indagacdo aponta para a necessidade de
estabelecimento de subsidio publico para a aquisi¢do imobiliaria como forma de equalizar a
capacidade de pagamento deste estrato populacional a sua necessidade de moradia.

Nessa consonancia, expdem Dionisio Dias Carneiro e Marcus Vinicius Ferrero
Valpassos (2003) que o referido subsidio deve apresentar-se em dupla perspectiva, quais
sejam, a concessdo direta de recursos no ato de celebracdo do empréstimo imobiliério,
permitindo ao mutuario o comprometimento de até 20% de sua renda com a amortiza¢do do
débito; e o auxilio financeiro ao mutudrio nos periodos em que a sua renda estiver contraida.
No dizer dos referidos autores “isto equivale a reconhecer que a capacidade de pagamento dos
mutudrios tem forte relagdo com a conjuntura econdmica, fazendo que o risco
macroecondmico afete a inadimpléncia” (CARNEIRO; VALPASSOS, ibid., p. 154).

Reconhecendo a dificuldade desta modalidade de atuacdo estatal, especialmente em
razdo da inexisténcia de seguranca na definicdo das repercussdes dos periodos de recessdao
econdmica, os mencionados autores propdem agdes periddicas especificas relacionadas a
tentativa de previsdo de tais fendmenos (CARNEIRO; VALPASSOS, ibid). Em
complemento, ¢ afirmada a importancia da analise das idiossincrasias locais para a dimensdo
dos subsidios necessarios a eficiéncia social dos programas politicos, conforme Dionisio Dias

Carneiro e Marcus Vinicius Ferrero Valpassos (2003, p. 168):

A ideia basica € que o processo de concessdo de subsidios deve ser feito no ambito
local. Assim como visto no caso argentino, essa ¢ a maneira mais eficaz de obter
sucesso na politica habitacional, permitindo a discussdo, localmente, de problemas
tipicamente locais [...].

No mesmo trilhar encontra-se a observacdo de Sérgio Azevedo (2007), atribuindo a

devida importancia as politicas locais de ambito municipal, que “tém demonstrado as grandes
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possibilidades de inovagdo institucional e de adaptabilidade as idiossincrasias locais”
(AZEVEDO, ibid., p. 31).

A par do subsidio concedido por ocasido da celebracdo do financiamento
habitacional ¢ do auxilio financeiro ofertado na eventualidade de contracao da renda real dos
trabalhadores-mutuarios, cabe ressaltar a fundamentalidade de estabelecer subsidio
temporario para o atendimento das familias-mutudrias em situacdo de desemprego
involuntario, a exemplo do que se observa no panorama do seguro desemprego, levando-se
em conta o tempo médio de procura de emprego em cada localidade, circunstancia que
evidencia, uma vez mais, a importancia da analise das especificidades locais (AZEVEDO,
1996).

O ciclo decorrente do cendrio j& narrado se traduz na assungdo, pelos mutuarios, da
situagdo de inadimpléncia, da qual origina-se a crise de reinvestimento no sistema, porquanto
a manutencdo deste dependesse do recebimento das prestagdes mensais pagas pelos
mutudrios. Como resultado do aumento do desemprego, a principal fonte de custeio do
sistema (FGTS) restou comprometida, seja pela diminui¢do nos depositos efetuados pelas
empresas, seja pelos saques resultantes das rescisdes trabalhistas. De outra banda, assiste-se a
reducdo do nivel dos depodsitos nas cadernetas de poupanga, mitigando-se a outra fonte de
custeio do BNH (SACHS, 1999).

Seguindo na analise historica, tem-se que, com a crise econdmica dos anos 1980,
mantendo-se a inadimpléncia sistematica perante o Sistema Financeiro de Habitacdo, enfatiza
Franciraldo Loureiro Cavalcante (2005, p. 220) que “o nimero de mutudrios com mais de trés
prestacdes em atraso, que se situava abaixo dos 5%, passou para 24,7% em fins de 1984”.
Neste cendrio, facil ¢ perceber a impossibilidade de manutencdo do Sistema sem as suas
principais fontes de custeio, representadas pelo recebimento das prestagdes dos mutudrios e
pelos valores consubstanciados em depositos compulsorios do FGTS, o qual, em razdo do
crescimento do indice de desemprego, teve a sua capacidade abalada sob a dupla perspectiva

ja mencionada. Trilhando o mesmo raciocinio, eis a leitura de Céline Sachs (1999, p. 137):

Com efeito, o SFH foi concebido para funcionar com ampla autonomia financeira,
garantida, por um lado, por um mecanismo eficiente de canaliza¢do da poupanca
popular por meio do FGTS e das cadernetas de poupanga e, por outro, pelo
pagamento dos empréstimos indexados pela inflagdo através da corregdo monetaria.
Ora, esses dois mecanismos foram, primeiro, erodidos pela aceleragdo da inflagéo e,
depois, abalados pela crise de 1981-1983 ¢ pelas politicas ortodoxas de compresséo
de salarios e de austeridade monetaria impostas pelo FMI.

Luis Torres Barros (2013, p. 2) mantém idéntica percepc¢ao:
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Sendo sua arrecadag@o bruta diretamente dependente do comportamento da massa
salarial e tendo parte de seus recursos vinculados a compensar situagdes de risco no
ambito do mercado de trabalho, o FGTS, com a crise econdmica, vé sua arrecadagao
liquida sensivelmente diminuida, o que restringe as possibilidades de financiamento
dos programas habitacionais.

Objetivando dimensionar a repercussdo quantitativa do cendrio descrito
anteriormente, cabe sublinhar que os recursos do FGTS na érea habitacional no ano de 1990
representou montante equivalente a 19% dos recursos investidos pelo referido Fundo em 1980
(BARROS, 2013). Marlene Fernandes, técnica da Diretoria do BNH por 13 anos, citada por
Franciraldo Loureiro Cavalcante (2005), atribuiu o desvio das fungdes do BNH ao
agravamento da crise brasileira, especialmente a escalada inflacionaria e as contradigdes que
surgiram na propria administragdo do banco.

Diante do contexto historico descrito, o presidente do BNH sugeriu a criacdo de
grupo de trabalho cujo objeto consistiu no debate de solugdes para o problema habitacional
brasileiro. Esse grupo de trabalho contou com a participacdo das seguintes entidades: a)
representantes da Comissdo Nacional dos Mutuarios; b) Departamento Intersindical de
Estudos Econdmicos e Estatisticos — DIEESE; c) Associacao Brasileira das COHABs — ABC
; d) Associagdo Brasileira das Entidades de Crédito Imobiliario e de Poupanca — ABECIP,
sem que tenham chegado a um consenso (RIBEIRO; AZEVEDO, 1996).

O governo brasileiro, visando solucionar o problema mencionado acima, decidiu
facultar aos mutuarios a adesdo a um dos seguintes planos: a) reajuste de 112%, optando pela
semestralidade das correcdes; b) manutengcdo das indexa¢des anuais, com aumento
correspondente a 246,3%. Nao ¢ dificil vislumbrar que os mutudrios inclinaram-se
preponderantemente pela primeira op¢ao (RIBEIRO; AZEVEDO, ibid.). Nao obstante tenha
apresentado impacto inicial positivo diminuindo o indice de inadimpléncia com a referida
medida governamental, “ao se conceder um subsidio desta magnitude aos mutudarios, sem
nenhuma outra medida compensatoria de receita, agravou-se substancialmente o ja existente
déficit do SFH” (RIBEIRO; AZEVEDO, ibid., p. 80).

Em complemento, ¢ importante real¢ar que mais uma vez o governo brasileiro havia
concedido idéntico beneficio a familias com niveis de renda consideravelmente diversos,
malgrado a maioria dos beneficidrios do mencionado subsidio se concentrasse nos estratos
populacionais médio e superior. Trata-se, pois, de distribuicio de renda as avessas,
concedendo-se o mesmo beneficio as familias necessitadas e ndo necessitadas. Dai

concluirem Luiz Cesar de Queiroz Ribeiro e Sérgio de Azevedo (ibid., p. 80):



97

Apesar da retorica reformista, a politica financeira das novas autoridades ndo sé
aumentou consideravelmente o déficit do SFH, como o transformou em um
instrumento que beneficiou enormemente os mutuarios das faixas mais altas.

Apds aproximadamente 20 anos de politica habitacional sob a égide do Banco
Nacional de Habitagcdo, o Estado brasileiro implementou e promoveu a construcdo de 4,5
milhdes de unidades habitacionais, no entanto, deste quantitativo apenas 33,5% foram
formalmente destinadas aos setores populares, circunstancia a evidenciar nitida pretericdo das
familias que representam a quase totalidade do déficit habitacional.

Os fatos descritos foram suficientes para a existéncia de consenso acerca da crise do
Sistema Financeiro da Habitag¢do, que implicava na necessidade de reestruturacdao da politica
habitacional no Brasil (RIBEIRO; AZEVEDO, 1996). O campo de saneamento e
desenvolvimento urbano foi contemplado com 30% dos recursos aplicados pelos programas
do BNH, captados do FGTS. Ressalta Franciraldo Loureiro Cavalcante (2005, p. 44-45) que
“o ultimo balangco do BNH (1985) registra a oferta de dgua potavel para cerca de 80% da
populacdo urbana”; na seara financeira o BNH ocupou a posi¢do de segunda organizagao
bancaria do Pais.

Nabil Bonduki (2008) aponta que o Sistema Financeiro de Habitagdo desempenhou
importante papel na area de saneamento, destacando o Plano Nacional de Saneamento —
PLANASA, instrumento fundamental na expansdo das redes de agua e esgoto para as
principais cidades brasileiras. Nao obstante o papel desempenhado no campo do saneamento,
o referido autor critica a inexisténcia de processos alternativos de aquisi¢do imobilidria que
contemplassem o esforco proprio e a capacidade organizativa das comunidades, motivo
determinante para o incremento do déficit habitacional com o fendmeno de moradias
informais mediante autoconstru¢ao em assentamentos urbanos precarios (BONDUKI, 2008).

Em adi¢do a ineficdcia social das politicas patrocinadas pelo Banco Nacional de
Habitacdo, representando a exclusdo das familias com rendas insuficientes para demonstrar
capacidade de pagamento dos mutuos imobilidrios, a politica publica em analise pecou na
qualidade do reduzido atendimento a este estrato populacional, especialmente no que
concerne aos aspectos arquitetonicos dos conjuntos destinados a populacdo carente de
moradia, os quais eram construidos nas periferias das cidades, em locais desprovidos dos
equipamentos sociais e distanciados dos locais de trabalho, desconsiderando-se as
peculiaridades da cada regido (BONDUKI, ibid.).

Ao analisar a trajetdria das politicas habitacionais no Brasil adverte Sandro Marino

Duarte (2010) que a despeito de o BNH haver implementado consideravel construgdo de
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conjuntos imobilidrios, a questdo da moradia popular ndo foi devida e satisfatoriamente
enfrentada visto que ndo se reconheceu que esta peculiar necessidade habitacional necessita
de subsidios especificos do poder publico, “ndo devendo ser tratada da mesma forma como se
operava o financiamento da habita¢do para a populacdo que constituia demanda solvéavel”.

Concluiu o autor (DUARTE, 2010, p. 7):

Assim, o BNH ndo cumpriu as promessas daqueles que o criaram: acabar com o
problema da falta de moradia no Brasil. Apesar de seu forte impacto no mercado
imobilidrio, ndo mitigou o problema relativo a moradia popular, um segmento que
ndo deve ser confundido com o segmento do mercado habitacional com demanda
solvavel.

Contrariando a aparente inten¢cdo do poder publico de articular e institucionalizar
nova politica habitacional para o suprimento do déficit brasileiro, na trilha das discussdes
realizadas sob a iniciativa do Presidente do BNH, o governo militar decretou sumariamente a
extingdo desta institui¢do sem que se tivesse uma proposta clara para a questdo habitacional,
bem como sem apresentar qualquer resposta concreta aos problemas institucionais e
financeiros até entdo enfrentados pelo SFH, conforme restou delineado nas linhas anteriores
deste trabalho (RIBEIRO; AZEVEDO, 1996).

Assim, sem encaminhar qualquer solu¢do as questdes intrincadas da politica entdo
vigente que, em Ultima analise, desconsideravam a peculiar situagdo da populacdo de baixa
renda e as excluiam do projeto habitacional brasileiro, a exemplo dos problemas de
inadimpléncia generalizada, desequilibrio financeiro do Sistema, crise nas fontes de custeio,
dentre outras, o governo incorporou o antigo BNH a Caixa Econdémica Federal — CEF
(RIBEIRO; AZEVEDO, ibid.), medida implementa com base no Decreto-lei 2.291, de 21 de
novembro de 1986. Ao receber de forma abrupta e carente de qualquer planejamento todo o
aparato do extinto Banco Nacional de Habitagdo, a Caixa Econdmica Federal, instituicdo
financeira de primeira linha, tinha a questao urbana e habitacional como objetivos setoriais e
secundarios (RIBEIRO; AZEVEDO, ibid.).

E de Mariana Fialho Bonates (2009) a observagdo de que, na Caixa Econdmica
Federal a politica habitacional constituia atividade setorial e ndo atividade-fim, assim,
operando com base nos principios insitos a uma institui¢do financeira de primeira linha, a
Caixa buscava a manutencdo do equilibrio financeiro e o retorno do capital aplicado, razdo
pela qual “os programas alternativos voltados para os setores de menor renda foram
dificultados” (BONATES, ibid., p. 46). No mesmo sentido encontram-se as palavras de Luiz
Cesar de Queiroz Ribeiro e Sérgio de Azevedo (ibid., p. 81):
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[...] ainda que considerada como agéncia financeira de vocacdo social, a Caixa
possui, como ¢ natural, alguns paradigmas institucionais de um banco comercial,
como a busca de equilibrio financeiro, retorno do capital aplicado, etc. Neste
contexto, tornou-se muito dificil, por exemplo, dinamizar programas alternativos,
voltados para os setores de menor renda e que exigem elevado grau de subsidios,
envolvimento institucional, desenvolvimento de pesquisas, etc..

Assim, conforme os citados autores (RIBEIRO; AZEVEDO, 1996), impregnada
pelos paradigmas institucionais tipicos de uma institui¢do financeira de primeira linha e
seguindo orientagcdes normativas emanadas do Conselho Monetario Nacional — CMN, a CEF
passou a implementar politica baseada em medidas restritivas ao acesso ao crédito por parte
das COHABs’. Vislumbrar a ineficacia social deste processo ndo constitui tarefa dificil
considerando que a populagcdo de baixa renda, incapaz de demonstrar capacidade financeira
para fazer frente aos empréstimos imobilidrios e garantir a solvabilidade do sistema, foi mais
uma vez excluida da politica habitacional entdo empreendida pelo governo brasileiro.

Além do obstaculo financeiro imposto ao atendimento da populagdo de baixa renda,
cabe destacar que a politica habitacional p6s-BNH passou por verdadeiro desmantelo
institucional. A esse respeito, anota Renata da Rocha Gongalves (2009) que as fungdes e o
quadro de pessoal do BNH foram transferidos para a Caixa Econdémica Federal, vinculada ao
Ministério da Fazenda, ao passo que a politica de habitagdo passa a ser vinculada ao
Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente — MDU, posteriormente
transformado em Ministério da Habitagcdo, Urbanismo ¢ Meio Ambiente — MHU e, em 1988,
cria-se o Ministério da Habita¢do e do Bem-estar Social - MBES.

Em reforco aos sacrificios sociais efetivados pela CEF em desfavor da populagdo
ocupante dos estratos inferiores da sociedade, Luis Torres Barros (2013) sublinha que as
Resolugoes 1.464 e 1.479 do Banco Central — BC, editadas em 1988, foram responsaveis pelo
corte de 83% dos créditos ja contratados com as COHABs, transferindo-os a iniciativa
privada para que esta desenvolvesse e acompanhasse os financiamentos destinados a
habitagdo popular, resultando, uma vez mais, em processo de “elitizacdo da politica de
habitacdo popular ainda maior que quando da vigéncia do BNH” (BARROS, 2013, p. 4).

Nesse contexto, cabe registrar que, a despeito da promulgacdo da Constituicdo
Federal de 1988, as politicas habitacionais patrocinadas pelo governo brasileiro evidenciam o
descompromisso do Estado para com as diretrizes de desenvolvimento previstas na Lei Maior,

comportando-se perante as normas programaticas que consagram os direitos sociais como se

> Neste periodo, ressalta Sérgio de Azevedo (1996) que no primeiro ano apds a extingio do BNH as COHABs
financiaram 113.389 casas populares. Durante o primeiro semestre de 1988, este ntimero foi reduzido para
30.646 unidades habitacionais para populagdo de baixa renda.
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tais dispositivos constituissem meros conselhos a serem seguidos pelos seus destinatarios
dentro de um juizo de oportunidade e conveniéncia. Observa-se, da analise empreendida, que
o governo militar descurou da obriga¢do constitucional de desenvolver politicas publicas
destinadas ao equacionamento do déficit habitacional, garantindo-se a concretizacdo do
direito a moradia digna.

Em que pesem os problemas verificados apds a abrupta extingdo do BNH sem que o
governo tivesse encaminhado solucdo idonea ao equacionamento do déficit habitacional, bem
assim a inexisténcia de planejamento apds a incorporacdo das atividades e do pessoal do
Banco Nacional de Habitacdo na Caixa Econdmica Federal, importa afirmar que, conquanto
pecasse por diversos fatores, especialmente pela exclusdo da populagcdo de baixa renda do
ambito dos financiamentos imobiliarios, o BNH apresentava como fator positivo o fato de ser
6rgdo central e planejador de todo o Sistema Financeiro de Habitacdo, responsédvel pela
criagdo e desenvolvimento de um planejamento nacional para o enfrentamento do problema
da moradia.

Assim, concluiu Franciraldo Loureiro Cavalcante (2005, p. 60) que, “bom ou ruim, o
BNH era gestor, 6rgdo central, normativo e orientador de todo o sistema, suporte material e
responsavel pelas prioridades do Plano Nacional de Habitacdo”. Neste contexto de transi¢ao
institucional do BNH para a Caixa Economica Federal, com a consequente auséncia de 6rgao
planejador central voltado a politica habitacional, vale destacar que a legislagdo especifica
constituiu a Caixa Economica Federal como entidade sucessora do BNH em todos os seus
direitos e obrigagdes, incluindo a administracdo do ativo e passivo, dos recursos humanos e
dos bens modveis e imoveis; a gestdo do FGTS, do Fundo de Assisténcia Habitacional e do
Fundo de Apoio a Producdo de Habitagdo para a Populagdo de Baixa Renda; a coordenagdo e
execucdo do Plano Nacional de Habitacdo Popular — PLANHAP, dentre outras atribuigdes.
Nao obstante, a evidenciar a inexisténcia de planejamento nas agdes estatais relacionadas a
extingdo abrupta do BNH, passou a competir ao Ministério do Desenvolvimento Urbano e
Meio Ambiente a formulagcdo de propostas de politica habitacional e de desenvolvimento
urbano.

Como se nao bastasse a total inexisténcia de organizacdo institucional, prevé o art. 7°
do mesmo diploma normativo que o Conselho Monetario Nacional constitui 6rgdo central do
SFH e podera deferir a outros 6rgdos e institui¢des financeiras federais a gestdo dos fundos
administrados pelo BNH. Apontando a multiplicidade de comando como fator de ineficécia

do sistema, Franciraldo Loureiro Cavalcante (ibid., p. 61-62) expde:
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E afinal, onde fica a CEF nisso tudo? Ela é, ou ndo, gestora do SFH? Nao. Ela
gerencia apenas o FGTS e os demais fundos indicados na alinea “b” do § 1° do art.
1°, que compde o SFH, e coordena a execugdo do PLANHAP, que, também, faz
parte do SFH.

E o Conselho Monetario? E érgio central, que orienta, disciplina, controla e é
gestor, tanto que pode “deferir a outros Orgdos... a gestdo dos fundos...”. Mas,
somente ao “Ministério do Desenvolvimento Urbano ¢ Meio Ambiente compete a
formulagdo de propostas (?) de politica habitacional e de desenvolvimento urbano”.

Em posi¢do de defesa das atuacdes do BNH, Franciraldo Loureiro Cavalcante
(2005.) afirma que a politica desta instituicdo era exercida em unidade de comando,
descentralizando-se a execucdo dos financiamentos habitacionais em favor dos agentes
operacionais, razdo pela qual o BNH atuava como banco de segunda linha; porém,
observando-se a transi¢do da politica habitacional para a Caixa Econdmica Federal, percebe-
se que esta instituicdo constitui banco de primeira linha, gestor pela metade do SFH,
confirmando, na pratica, a existéncia de desencontro de objetivos (social e econdmico), falta
de isencao e redugdo de eficiéncia.

Segundo o autor, a principal razdo da maior eficiéncia do BNH reside no fato de sua
atuagdo na condi¢do de banco de segunda linha, pelo que poderia focalizar as suas forgas de
forma exclusiva a finalidade a que se propunha, ndo necessitando atuar de acordo com as
premissas financeiras dos bancos de primeira linha, a exemplo da Caixa Econdmica Federal,
concluindo que “o que se afirma ¢ que a CEF e o BNH nasceram para objetivos diferentes. A
primeira cresceu, consolidou-se e amadureceu para as coisas que aprendeu — e bem, a fazer. O
outro, nasceu e, logo ao atingir a maioridade, golpeado pelas costas — morreu”
(CAVALCANTE, 2005, p. 69).

A comparagao analitica entre os financiamentos imobiliarios firmados no ambito do
BNH e no panorama da Caixa Econdmica Federal corrobora o que foi afirmado, malgrado a
exclusdo da populagdo de baixa renda em ambos os cenarios, conforme destacado nas linhas
antecedentes do presente trabalho. Sobre o tema, cabe anotar que o BNH, apods
aproximadamente 22 anos de politica habitacional, foi responsavel pela contratagdo de
4.447.500 financiamentos habitacionais, representando média anual de 202 mil contratos. A
Caixa Econdmica Federal, utilizando exclusivamente recursos do FGTS, no periodo de 1986 a
1993, efetuou a contratacdo de 798.442 financiamentos, representando média anual de 123
mil unidades, ¢ dizer, 39,1% abaixo da média do BNH (CAVALCANTE, ibid.). Analisando-
se os financiamentos habitacionais firmados com a chamada faixa de interesse social
(financiamentos com valores interiores a 900 UPC), observa-se que o BNH contratou

2.160.221 financiamentos (48,57%), investindo 26,39% do total dos recursos do SFH, ao
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passo que a Caixa Economica Federal contratou apenas 317.834 financiamentos (39,81%),
utilizando 25,05% dos recursos do FGTS (CAVALCANTE, 2005).

Percebe-se, a luz da evolucdo historica até entdo desenvolvida, que, além de ndo
encaminhar respostas aos problemas que ensejavam a exclusdo da populagdo carente dos
projetos habitacionais brasileiros, o governo federal diminuiu a importancia das companhias
habitacionais — COHABs, e destinou os financiamentos imobiliarios a familias com
rendimento superior a 5 salarios minimos, capazes de garantir o retorno dos investimentos,
inviabilizando a dinamizagao de programas alternativos (RIBEIRO; AZEVEDO, 1996).

Em razdo da inexisténcia de planejamento central destinado ao equacionamento do
déficit habitacional, conforme afirmado, visualiza-se, de forma timida, na segunda metade da
década de 1989, programas alternativos executados com verbas or¢camentérias do Orcamento
Geral da Unido, coordenados pela Secretaria Especial de A¢ao Comunitaria — SEAC e
supostamente voltados a populagdo excluida dos financiamentos firmados no ambito do SFH.
Tais programas, porém, mostraram-se centralizados, casuisticos e clientelistas (BARROS,
2013). Demonstrando a reducdo dos gastos publicos no campo habitacional, Luis Torres
Barros (ibid., p. 7) anota que “o gasto federal na fun¢do ‘habitacdo e urbanismo’ diminui,
chegando em 1990 a representar 22% do que foi em 1980”, complementando que, “em 1990,
a soma dos gastos de origem federal e estadual na referida fun¢do ndo passa de 42% do gasto
federal em 1980”.

Diante do vazio politico e institucional em ambito nacional, adverte Renata da Rocha
Gongalves (2009) que a politica publica na area de habitacdo passa a ser patrocinada, de
forma fragmentada e desarticulada, por municipios e Estados. Porém, a omissdo federal e
consequente descentralizagdo com a assuncdo dos Estados ndo fazia parte de um plano,
caracterizando o que Luis Torres Barros (ibid., p. 7) denomina de “descentralizacdo por
auséncia”.

Dentre os poucos programas alternativos destaca-se o Programa Nacional de
Mutirdes Habitacionais da Secretaria Especial de Ac¢do Comunitiria — SEAC, em cujo
panorama sobreleva salientar a importancia do poder publico local no desenvolvimento de
politicas publicas, lastreadas em recursos or¢camentarios a fundo perdido, voltadas a
populacdo com rendimento inferior a 03 saldrios minimos, excluidos da politica tradicional.
Porém, Luiz Cesar de Queiroz Ribeiro e Sérgio de Azevedo (1996) alertam para a crise
institucional deste Programa, que esteve vinculado a diversas pastas e secretarias, mediante

sucessivas medidas provisorias.
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O Programa Nacional de Mutirdes Habitacionais era operacionalizado por meio de
convénio entre a Secretaria Especial de A¢cdo Comunitaria — SEAC, a institui¢do conveniada,
que poderia ser a Prefeitura ou um 6rgdo estadual e a Secretaria Comunitaria Habitacional.
Porém, considerando que a sua unica fonte de custeio se traduziu em recursos or¢amentarios,
o programa em questdo nao obteve o €xito esperado, visto que, “da meta inicial de constru¢do
de 600.000 unidades habitacionais, estima-se que apenas 20.000 foram concluidas”
(GONCALVES, 2009, p. 47), especialmente em decorréncia da ma utilizagdo dos recursos e
do crescimento da inflagdo, que ensejou o aumento dos precos dos materiais de construcao e
0s servigos correspondentes.

Com base na promulgagdo da Constitui¢do Federal de 1988, assiste-se ao processo
de descentralizag@o das politicas publicas habitacionais, que passam a constituir competéncia
de todos os entes federativos, ndo obstante os Estados e Municipios estivessem atuando,
conquanto timidamente, na area habitacional em razdo da omissdo ndo planejada do governo
central. Porém, Angela Moulin S. Penalva Santos e Sandro Marino Duarte (2010) observam
que a descentralizagdo operada em nivel constitucional a partir de 1988 ndo surtiu o efeito
esperado, na medida em que inexistia mecanismos de financiamento voltados a habitagdo
popular, a qual, conforme destacado, demanda subsidios especificos, sendo certo, ademais,
que “sdo poucos os estados e os municipios com autonomia financeira suficiente para
financiar suas proprias politicas” (SANTOS; DUARTE, 2010, p. 8).

O quadro exposto denota que os programas habitacionais alternativos eram cercados
de problemas relacionados a inflacdo galopante, com aumento no preco de materiais e
servigos de construcdo, e a dependéncia de verbas orgamentarias, pelo que ndo se mostrou
eficiente para mitigar o déficit habitacional da populacdo carente. Como se ndo bastasse, cabe
destacar a manutencdo da corrup¢do na execugdo de tais politicas alternativas, subsidiando a
afirmacao de Luiz Cesar de Queiroz Ribeiro e Sérgio de Azevedo (1996) no sentido de que “a
inexisténcia de uma politica clara de prioridades para alocagdo de recursos tornou o programa
uma presa facil do clientelismo e de toda sorte de trafico de influéncia” (RIBEIRO;
AZEVEDO, ibid., p. 83). Assim, os autores registram, a titulo de observacao estatistica, que,
“enquanto o Nordeste abriga aproximadamente 30% da populacdo brasileira, somente 15,6%
dos recursos do Programa Nacional de Mutirdes Habitacionais (85.914 unidades) foram
alocados na regido (SEAC, 1988)” (RIBEIRO; AZEVEDO, ibid., p. 83).

Atribuindo primazia ao fato de haver, no ambito do extinto BNH, planejamento
central para enfrentar o problema urbano, especialmente o déficit de moradia, assim conclui

Franciraldo Loureiro Cavalcante (2005, p. 82):
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Havia um Plano Nacional de Habita¢do, um Plano Nacional de Saneamento,
criticados, sim; com falhas, sim, mas existiam, naturalmente com os percalgos ¢ a
imprevisibilidade decorrentes dos recursos, cuja fonte basica dependia, como
depende, dos niveis de emprego permitidos pela economia.

Conforme esse autor, a crise do BNH decorreu dos seguintes motivos
(CAVALCANTE, 2005): a) desarticulacdao e desmantelamento dos agentes promotores; b)
reducdo da capacidade de pagamento, por empobrecimento progressivo dos tomadores dos
empréstimos, quer no campo institucional — Estados e Municipios, quer, e, principalmente,
dos mutudrios finais; c) inflacdo, corroendo empregos e rendas, motivando, ao final da
cadeia, redugdo da massa salarial que gera recursos para o FGTS; d) sem esses recursos, a
fonte seca e ndo realimenta o Sistema, inclusive em face da inadimpléncia de Agentes e
Mutuarios; e€) repercussdes socioecondmicas dos sub-reajustes das prestacdes do SFH,
inclusive as decorrentes de decisdes judiciais.

Com as atencdes voltadas ao quadro politico e economico anteriormente delineado,
deve-se registrar que ¢ preciso encarar o problema da moradia a partir da realidade brasileira,
considerando, sobretudo, o contexto de uma economia de mercado, estabelecendo
planejamento de ambito nacional com politicas publicas permanentes e progressivas, metas de
resultado e acompanhamento constante, nas quais seja atribuido lugar de destaque ao setor
privado, direcionando-o ao atendimento da demanda habitacional das classes populacionais
de rendas média e alta. Assim sera possivel concentrar as for¢as do setor publico em favor da
populacdo de baixa renda, tradicionalmente excluida das politicas estatais em razdo da
apropriacdo dos recursos publicos por parte dos setores menos necessitados, conforme
constatado pelo governo brasileiro a partir do inicio do século XXI, adiante explanado.

Trata-se, pois, de equalizar a relagdo entre o social e o econdmico, harmonizando tais
valores em ordem a garantir o crescimento econdmico do estado brasileiro e direcioné-lo ao
desenvolvimento social, tal como destacado por Franciraldo Loureiro Cavalcante (2005, p.

237):

O problema, que ndo tem solugdo fora do crescimento econdémico, deve ser
‘encaminhado’ por institui¢des treinadas para esse mister, conciliando, o quanto
possa — e é possivel — os aspectos econdmicos, com os sociais, na medida em que,
ao produzir habitagdes, realimente a expansio do capital.

Reconhecendo que, conquanto equivocada, a extinta politica do BNH mostrava-se
articulada e coerente, Nabil Bonduki (2008) ressalta, no contexto histérico ora em andlise, a

importancia dos movimentos populares por mudancga, especialmente oriundos de movimentos
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de moradia e dos sem-terra, bem como do Movimento Nacional dos Mutuarios, formado na
sua maioria por mutuarios de baixa renda e da classe média.

No periodo de redemocratizagdo, o Estado brasileiro ndo contemplava a habitagdo
como objeto de politica nacional permanente, mantendo-se nesta situagdo, com programas
alternativos de pouca eficdcia social, até o inicio do governo Fernando Collor de Melo,
conforme destaca Mariana Fialho Bonates (2009), de cuja obra extrai-se a afirmagdo de que
“o governo Sarney ndo foi capaz de formular uma politica substitutiva a politica do BNH,
evidenciando-se uma auséncia de objetivos politicos relacionados a questdo habitacional no

pais” (BONATES, ibid., p. 46-47).

4.3 Governo Collor

Delineados os aspectos positivos e negativos da politica habitacional do governo
militar, e registrada a inexisténcia de modificagdes substanciais no panorama do governo
Sarney, cabe anotar que o Governo Collor patrocinou medida politica polémica consistente no
bloqueio dos valores constantes nas cadernetas de poupanga pelo periodo de 18 meses, com
graves repercussdes no ambito do Sistema Financeiro de Habitacdo (BONATES, ibid.).

Inserido nos debates ideologicos e politicos de defesa do modelo neoliberal, deve-se
destacar que o Governo Collor foi marcado pelo direcionamento da politica habitacional para
o incremento de financiamentos voltados para os agentes privados (BONATES, 2009).
Corroborando essa assertiva, assevera Angela Gordilo-Souza (2000) que a Caixa Econdmica
Federal, no periodo do Governo Collor, direcionou os seus empréstimos de forma
preponderante em favor das empresas de construgdo, sem qualquer participagdo do poder
publico, especialmente na concessdo da infraestrutura necessaria a execucdo dos projetos
imobilidrios, circunstancia que “elevou os custos dos projetos, estreitando o consumo para
faixas de renda baixa”. Frente ao quadro descrito, arremata a autora que “os demais
programas para faixas de renda menores foram pouco efetivos e voltados para um
atendimento clientelista” (GORDILO-SOUZA, 2000, p. 58).

No cenério macroecondmico, considerando que o Governo Collor centrou for¢a no
controle do crescimento inflacionario, observa-se que os programas sociais relacionados a
questdo da moradia ndo receberam a devida importancia deste governo, sendo postergados
para um segundo momento, em nitida contradicdo as promessas feitas no periodo de

campanha eleitoral (RIBEIRO; AZEVEDO, 1996).
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Além de ndo propor medidas especificas para o suprimento do déficit habitacional da
populacao de baixa renda, importa anotar que o Governo Collor foi marcado pela manutenc¢ao
do clientelismo, pelo favorecimento da populacdo de renda mais elevada e por patrocinar
politica habitacional divorciada das necessdrias intervengdes nas areas de saneamento e
desenvolvimento urbano. A esse respeito, adverte Sérgio de Azevedo e Luiz César de Queiroz
Ribeiro (1996) que o governo Collor, sob a direcdo do Ministério da Acdo Social, efetuou a
alocacdo das unidades construidas mediante critérios aleatorios, ndo respeitando a distribuicao
estabelecida pelo Conselho Curador do FGTS.

Do ponto de vista institucional, as politicas habitacionais do governo Collor,
financiadas exclusivamente por recursos do FGTS, estiveram sob a responsabilidade da
Secretaria Nacional de Habita¢do, vinculada ao Ministério da Ac¢do Social (BONATES,
2009). Data do governo Collor o langamento do Plano de Ac¢do Imediata para a Habitagdo —
PAIH, com a finalidade de promover o financiamento de 245 mil habitagdes em 180 dias,
mediante recursos exclusivos do FGTS, com juros de 3,5% e 5,5% ao ano para o mutuario
final, tendo como beneficiarias familias com renda média até 5 salarios minimos (RIBEIRO;
AZEVEDO, 1996).

Malgrado o plano em questdo apresentasse niimeros ambiciosos em termos de
constru¢do de moradias de interesse social, a avaliacdo de seus resultados denuncia que o
prazo inicialmente estimado foi prorrogado por até 18 meses. Ademais, em razao da chaga do
clientelismo que caracterizou o governo Collor, o Plano ora focalizado ndo atingiu os
percentuais de alocacdo de recursos definidos pelo Conselho Curador do FGTS, implicando
na manutencdo de exclusdo da populagdo mais necessitada de intervengdes publicas na area
habitacional e urbana, denotando, em ultima analise, a inexisténcia de discussdo substancial
acerca das necessidades de reestruturacdo do Sistema Financeiro de Habitagdo (RIBEIRO;
AZEVEDQO, ibid.).

Ainda sem enfrentar problemas que assolavam a politica habitacional desde o
governo militar, que compreendem inflagdo galopante, ineficacia social com exclusdo da
populacdo mais necessitada, crise financeira do sistema, dificuldade de retorno dos recursos
investidos e inadimplemento sistematico, em 1991 o governo Collor lanca mao de medida
consistente na possibilidade de quitagdo da unidade habitacional financiada mediante o
pagamento de metade do saldo devedor ou por meio do adimplemento das mensalidades
remanescentes sem juros € corre¢ao.

Constata-se, pois, que o governo federal conduzido por Fernando Collor de Melo

promoveu, uma vez mais, a concessao de subsidios substanciais sem observar o necessario
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cardter equanime que deve nortear as atividades estatais em geral, e as atividades de
concessdo de subsidio, em especial. Como resultado desta medida, e considerando que o
numero de mutudrios era formado, em sua maioria, pela populagdo de rendas média e alta,
assiste-se a mais uma concessao de privilégio em favor da minoria. Essa a conclusdo de Luiz
Ribeiro e Sérgio de Azevedo, ao afirmar que “boa parte dos mutuérios de classe média
lograram liberar seus imdveis, por pregos bastante acessiveis” (RIBEIRO; AZEVEDO, 1996,
p. 85).

A tdnica do clientelismo e do favorecimento que campeavam no periodo politico em
analise ndo passou despercebida por Mariana Fialho Bonates (2009, p. 50), para quem “[...] a
maioria dos programas dessa gestdo baseou-se na busca por uma maior eficicia no sistema
financeiro e, portanto, automaticamente excluiu a parcela da populagdo que ndo tinha
capacidade de pagamento, ou seja, aquela de menor poder aquisitivo”.

Excluida da politica habitacional formal, a populacdo carente mantém-se vivendo
sob corticos e favelas, auto empreendendo a construcao de sua moradia no mercado informal
(BONATES, 2009). Nabil Bonduki (2008) nao diverge dessas observagdes, ratificando a
ilegitimidade social das medidas adotadas pelo Governo Collor no campo habitacional tendo
sublinhado, a esse propdsito, a repercussao de tais medidas na principal fonte de custeio das
politicas publicas habitacionais, o0 Fundo de Garantia do Tempo de Servico. Segundo esse
autor, os equivocos das politicas publicas patrocinadas por este governo, as quais sdo ainda
impingidas por suspeitas de corrupgdo, implicou a suspensao de financiamentos habitacionais
com lastro nos recursos do FGTS entre os anos de 1991 ¢ 1995 (BONDUKI, 2008).

Diante da paralisacdo dos financiamentos habitacionais com base na principal fonte
de custeio do sistema, o FGTS, Municipios, Estados e a propria Unido passaram a patrocinar
politicas de habitacdo, divorciadas de uma intervengdo global no campo urbano, de forma
pontual e desarticulada, lastreando-se em fontes alternativas, em especial os seus proprios
recursos or¢amentarios (BONDUKI, ibid.).

A luz dos contornos histéricos tragados nas linhas anteriores, observa-se que o
Governo Collor representa a manuten¢ao do inadimplemento do Estado brasileiro no que diz
respeito a obrigagdo constitucional de realizar o planejamento sustentavel e implementar as
politicas publicas necessdrias a concretizacdo do direito a moradia, configurando a
inobservancia das normas constitucionais vinculantes que contemplam o projeto de
desenvolvimento social e a melhoria da qualidade de vida da populacdo carente, devendo esta
crise de efetividade constitucional ser solucionada com a mudanga de postura por parte do

governo brasileiro.
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Pode-se concluir que o Governo Collor, para além de ndo encaminhar respostas aos
problemas sociais e econdmicos que circundavam o déficit habitacional no Brasil, foi
marcado por praticas de duvidoso carater ético, com sistematicas acusagdes de praticas de
corrupgdo e clientelismo, ndo apresentando planejamento estratégico para o enfrentamento do
tema em questdo, bem assim omitindo-se no estabelecimento de politica nacional de
habitacdo, em cujo ambito o atendimento a populacdo de baixa renda e intervengdes urbanas
multifacetadas devem constituir prioridade absoluta e pauta primordial da agenda do Estado

brasileiro.

4.4 Governo Itamar Franco

Em termos de politicas publicas habitacionais, observa-se que o Governo Itamar
Franco buscou atender a classe populacional mais necessitada de habitacdo, para quem
instituiu os programas Habitar Brasil, destinado ao fomento dos Municipios com mais de 50
mil habitantes, e o projeto Morar Municipio, voltado ao atendimento de Municipios menores,
ambos com atuagdes paralelas ao Sistema Financeiro da Habitacdo (RIBEIRO; AZEVEDO,
1996).

Diante do rombo verificado no FGTS, em razdo das praticas efetivadas no contexto
do Governo Collor, as atuagdes governamentais no cendrio habitacional permaneceram sob a
dependéncia de recursos orgamentérios, especialmente do Or¢amento Geral da Unido. Por
intermédio dos programas acima nominados, visava o governo federal mitigar ndo apenas o
déficit habitacional quantitativo, mas atender aos problemas daqueles que possuiam moradia
desprovida dos aspectos urbanos necessarios ao incremento da no¢do de habitabilidade
(equipamentos sociais, saneamento basico, infraestrutura etc.). Os objetivos de tais programas
deveriam ser alcancados com a “construcdo de novas habita¢des, urbanizagdo de favelas,
produgdo de lotes urbanizados e melhorias habitacionais, em parceria com 0s governos
estaduais e municipais” (BONATES, 2009, p. 52).

Da andlise dos objetivos e caracteristicas dos programas Habitar-Brasil ¢ Morar-
Municipio, destaca-se, como pontos positivos, a preocupacdo do governo brasileiro com o
atendimento do déficit habitacional qualitativo, bem assim o fato de a utilizagdo de recursos
do or¢amento geral da unido possibilitar o atendimento da populacao de baixa renda, tendo
em vista a inexisténcia de prevaléncia da l6gica comercial das institui¢des financeiras nesta
espécie de fonte de custeio. Porém, deve-se advertir que este mesmo fator constitui motivo

determinante para a ocorréncia de crise na origem dos recursos, tendo em vista a utilizagdo
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exclusiva de recursos or¢amentdrios, os quais apresentam sérios riscos de facil esgotamento
(RIBEIRO; AZEVEDO, 1996).

No que concerne ao aspecto institucional da politica habitacional brasileira, observa-
se no periodo em andlise transformag¢des no Sistema Financeiro de Habitagdo e na Caixa
Econdmica Federal, passando os programas habitacionais a serem geridos pelo Ministério do
Bem-Estar Social (BONATES, 2009). Com a participagdo de Estados e Municipios,
responsaveis pela criacdo de conselhos e fundos Estaduais e Municipais, a quem cabia a
canaliza¢do dos recursos, os programas acima mencionados voltavam-se ao atendimento das
familias de baixa renda e as que viviam em areas de risco; além disso, aliada as contrapartidas
estaduais e municipais, tais programas eram implementados em parceria com organizagdes
comunitarias locais (RIBEIRO; AZEVEDO, 1996). No mesmo sentido encontram-se as
palavras de Claudio Hamilton M. Santos (1999, p. 21), ao afirmar que os programas

habitacionais:

[...] foram redesenhados e passaram a exigir a participagdo de conselhos com
participagdo comunitaria dos governos locais e uma contrapartida financeira desses
ultimos aos investimentos da Unido. Tais mudangas aumentaram significativamente
o controle social e a transparéncia da gestdo dos programas em questdo, e
constituiram ponto de inflexdo importante na condugdo das politicas publicas na
area de habitag@o popular.

Em que pese a intencdo de atender a populacdo de baixa renda, observam Luiz Cesar
de Queiroz Ribeiro e Sérgio de Azevedo (ibid.) que tais programas pecavam por uma
excessiva padronizagdo. Tal como se observara nas politicas publicas subsequentes, os
programas em foco ndo atentaram para a heterogeneidade dos municipios brasileiros,
exigindo indistintamente a formacdo de Conselhos e Fundos estaduais e municipais,
olvidando-se que em muitos casos inexiste capacidade financeira e técnica para o incremento
desta medida na grande maioria das entidades politicas da federacdo brasileira. Para os
mencionados autores, “corre-se o risco da criacdo apenas formal destes mecanismos, como ja
vem ocorrendo com outras exigéncias similares feitas por leis federais e estaduais (Conselho
de Saude, Educacao, Menor etc.)” (RIBEIRO; AZEVEDO, ibid., p. 88).

Em termos quantitativos, pontua Mariana Fialho Bonates (2009) que o governo
analisado foi marcado por uma producdo baixa de novas unidades habitacionais, tendo em
vista a primazia outorgada a necessidade de finalizar as constru¢des paralisadas nos governos
anteriores. Assim, apoOs extinguir o plano de equivaléncia salarial, com a concomitante
extingdo do fundo correspondente, o Fundo de Compensacdo das Variagdes Salariais, o

governo Itamar Franco instituiu o plano de amortizagdo baseado no comprometimento de
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renda, a fim de impedir a existéncia de saldos lotéricos apds o cumprimento das prestagdes
pactuadas pelos mutudrios, bem assim permitir o crescimento das prestagdes em consonancia
com a evolugdo salarial dos devedores.

Tendo em conta a premissa representada pela necessidade de concentrar os esfor¢os
estatais no atendimento da populagdo de baixa renda, cabe realcar importante decisdo do
Governo em andlise no sentido de tentar compelir as institui¢des financeiras a direcionarem
parte das receitas resultantes da poupanca voluntaria para o atendimento das necessidades
habitacionais da classe média e alta (RIBEIRO; AZEVEDO, 1996), medida reeditada no
Governo Lula, conforme adiante se analisard. Trata-se de instrumento importante para
centralizar os esforgos estatais no atendimento do estrato populacional de baixa renda,
universo que compde a grande maioria da demanda habitacional brasileira.

Nao obstante as tentativas patrocinadas pelo governo Itamar Franco, observam Luiz
Ribeiro e Sérgio de Azevedo (ibid.) que o Sistema Financeiro de Habitagdo ndo sofreu
alteracdes substanciais, permanecendo em crise a principal fonte de custeio das politicas
habitacionais no Brasil, o FGTS, alertando os autores que, no periodo em questdo, o SFH
permanece com um déficit financeiro estimado em 20 bilhdes de ddlares, “ndo se sabendo
quem vai ‘pagar a conta’” (RIBEIRO; AZEVEDO, ibid., p. 92).

Do contexto histérico sumariado nas linhas anteriores afirma Renata da Rocha
Gongalves (2009) que os periodos subsequentes foram marcados por descontinuidades e
fragmentacdo, valendo destacar, a esse respeito, com lastro em Nabil Bonduki (2008), que, no
periodo compreendido entre a extingdo do BNH e a criagdo do Ministério das Cidades no
Governo Lula, em 2003, o 6rgdo estatal responsavel pela “gestdo da politica habitacional
esteve subordinado a sete ministérios ou estruturas administrativas diferentes, caracterizando
descontinuidade e auséncia de estratégia para enfrentar o problema” (BONDUKI, ibid., p.
76).

A luz das analises anteriores, conclui-se que, até o final do Governo Itamar Franco,
conquanto se observe a existéncia de medidas pontuais destinadas ao atendimento da
demanda habitacional da populacao de baixa renda, ainda ndo se constata qualquer alteragdo
substancial nas estruturas das politicas publicas habitacionais. Ainda, observa-se a
inexisténcia de encaminhamentos planejados e definidos para o enfrentamento dos temas
subjacentes relacionados ao equilibrio do sistema financeiro, ao incremento das medidas
urbanas necessarias a consecucao da nog¢do de moradia digna e de habitabilidade e, por fim,

ao equacionamento da relagdo entre a necessidade de moradia e a capacidade de pagamento
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da populagdo de baixa renda, visando evitar a manuten¢do da crise de inadimplemento deste

estrato populacional.

4.5 Governo Fernando Henrique Cardoso

O direito a moradia recebeu importante leitura nos dominios do Governo Fernando
Henrique Cardoso - FHC, sobrelevando destacar que data deste governo a insercdo da
discussdo da questdo habitacional de forma integrada a politica urbana e a politica de
saneamento ambiental. Tem-se, pois, o embrido das intervencdes estatais interligadas nas
areas de habitacdo, melhorias urbanas e saneamento ambiental, aspecto fundamental para o
incremento da nogdo de moradia digna, concretizando o conceito de habitabilidade — moradia
formal cercada de equipamentos sociais. Adicionalmente, importa destacar que o governo em
questdo mostrou-se preocupado, pelo menos em termos de retdrica politica, com o
enfrentamento da especulacdo imobilidria e com as condutas privadas consistentes no estoque
de terras para fins especulativos (RIBEIRO; AZEVEDO, 1996).

Nesse contexto, a corroborar a necessidade de integragdo entre a questao habitacional
e as demais politicas urbanas, deve-se observar que as politicas exclusivas de habitagdo até
entdo implementadas, descurando da macro questdo urbana, estdo fadadas ao insucesso se as
demais politicas urbanas, a exemplo das medidas de esgotamento sanitario e abastecimento de
agua, ndo estiverem integradas (AZEVEDO, 2007). Sobre o tema, ressalta Sérgio Azevedo
(ibid.) que os grandes Municipios brasileiros tém apresentado os programas de regularizacdo
fundiaria como instrumento de politica habitacional extremamente importante para as familias
que residem em favelas e bairros clandestinos, visando integra-los do ponto de vista social e
econdmico.

No que concerne aos aspectos institucionais da politica habitacional, importa anotar
que o governo FHC implementou consideravel modificagdo na estrutura organizacional do
Estado brasileiro, extinguindo o Ministério do Bem-Estar Social e criando a Secretaria de
Politica Urbana vinculada ao Ministério do Planejamento e Orgamento, formada por uma
diretoria de habitacdo e outra de saneamento, evidenciando, pois, a andlise integrada das
questdes urbanas. Sobre o tema pondera Luis Torres Barros (2013, p. 8) que o Governo FHC
“afastava o erro de se tratar a questdo habitacional como parte da assisténcia social, como
ocorreu no governo Sarney, com a SEAC, e no governo Collor, com 0 MAS”.

Assim, digno de nota no governo FHC ¢ a institui¢do da Secretaria de Politica

Urbana, vinculada ao Ministério do Planejamento e Orgamento sucessor institucional do
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Ministério do Bem-Estar Social, com o proposito de elaborar a politica nacional de habitacao
para o pais, de cuja tarefa originou-se o documento Politica Nacional de Habitagdo — PNH,
apresentado na Conferéncia de Istambul — Habitat II (BONATES, 2009).

Segundo Mariana Fialho Bonates (2009), no primeiro ano do governo FHC foi
instituido o Programa de Conclusdao de Empreendimentos Habitacionais que, como a propria
denominacdo permite inferir, destinou-se precipuamente a concluir os projetos habitacionais
iniciados e ndo finalizados nos governos anteriores, utilizando-se de recursos do FGTS. Apos
diversos anos de auséncia de politicas habitacionais com lastro em recursos do FGTS, em
razdo do rombo patrocinado no Governo Collor, em 1995, o governo FHC retomou a
promogdo de financiamentos com base nos recursos do referido Fundo, operando de forma
descentralizada e diversificada (BONDUKI, 2008).

A diversidade dos programas habitacionais desponta como um dos maiores méritos
do governo FHC, incluindo financiamentos a producdo e ao proprio consumidor, permitindo-
lhe a aquisi¢do, autoconstrugdo e reforma de sua moradia. Nesse contexto, observe-se que o
governo apresentou os seguintes programas (BONATES, ibid.): a) Habitar-Brasil, financiado
com recursos do orcamento geral da Unido e recursos do BID; b) Programa de Subsidio a
Habitacdo (PSH) e Morar Melhor, custeados com recursos do or¢gamento geral da Unido; c)
Programa de Conclusdo de Empreendimentos Habitacionais, Pr6-Moradia, Carta de Crédito
Individual e Associativo, financiados com recursos oriundos do Fundo de Garantia do Tempo
de Servigo; d) Programa de Arrendamento Residencial — PAR, com recursos do Fundo de

Arrendamento Residencial -FAR. Conforme Luis Torres Barros (2013, p. 9):

Foram criadas novas linhas de financiamento, diversificadas e dirigidas ao
consumidor, ao setor publico e ao setor privado. O FGTS alocaria recursos nos trés
casos, contemplando tanto a faixa de renda situada abaixo de trés salarios minimos,
por meio do PRO-MORADIA, destinado a estados e municipios e voltado
prioritariamente a urbanizagdo de areas degradadas, quanto a faixa situada acima,
por meio seja do Carta de Crédito, com financiamento direto ao mutudrio final e
passivel de ser empregado em varias finalidades que ndo apenas a compra de
imdveis novos, seja do Apoio a Producdo, voltado as construtoras. O OGU estaria
destinado apenas ao segundo caso e a faixa de renda abaixo de trés salarios
minimos, através do Habitar-Brasil, com caracteristicas similares ao PRO-
MORADIA. Os recursos proprios da CEF, por sua vez, estariam reservados somente
aos segmentos remediados da populacao.

Nesse contexto, vale anotar que os programas Pro-Moradia, Habitar-Brasil, Morar
Melhor e Programa de Subsidio a Habitagdo tinha o objetivo primordial de financiar as
atuagdes de Estados e Municipios na reurbaniza¢do de areas habitacionais degradadas e na

construcao de unidades imobiliarias, além de atender ao déficit habitacional qualitativo com
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intervengdes na infraestrutura dessas areas, “ocupadas principalmente pelas camadas
populacionais de renda inferior a trés saldrios minimos mensais” (SANTOS, 1999, p. 22).

Sucede que, malgrado a importancia das novas modalidades de programas para o
atendimento da populagdo de baixa renda, a utilizacdo dos recursos do FGTS atrelada ao
receio de novo esgotamento do fundo culminou no estabelecimento de exigéncias formais,
sobretudo de comprovagdo de renda, para a aprovacao dos financiamentos, circunstancia que
enseja, por consequéncia inafastavel, a exclusdo da populacdo carente que ndo logra
demonstrar capacidade financeira para fazer frente ao adimplemento pontual das prestagdes
dos financiamentos (BONDUKI, 2008).

A evidenciar o privilégio concedido em favor da classe média e a consequente
exclusdo da populagdo de baixa renda, observe-se que, “entre 1995 e 2003, 78,8% do total dos
recursos foram destinados a familias com renda superior a 5 SM, sendo que apenas 8,47%
foram destinados para a baixissima renda (at¢ 3 SM)” (BONDUKI, ibid., p. 80). Com a
mesma feicdo de exclusdo da populagdo de baixa renda encontravam-se as determinagdes do
Banco Central e do Conselho Monetdrio Nacional, no sentido de enrijecer os critérios de
acesso aos empréstimos federais, destacando-se a capacidade de endividamento de estados e
municipios, “medida constitutiva do ajuste fiscal em curso” (BARROS, 2013, p. 9-10). Em
1998, em razdo de acordo firmado com o FMI, “tais regras endurecem-se ainda mais, sendo as
exigéncias impostas por tal institui¢do normatizadas pela Resolu¢do n°. 2.521 do Conselho
Monetério Nacional, que suspendeu as operagdes de crédito com recursos do FGTS para
qualquer nivel governamental” (BARROS, 2013, p. 10), situagdo agravada no segundo
mandato (1999-2002) e com repercussdes nos recursos do orcamento geral da Unido.

O Programa de Subsidio a Habitagdo — PSH era voltado a populagdo com renda
inferior a 3 saldrios minimos, destinando-se a constru¢ao de novas moradias e subsidios
diretos aos beneficidrios. Por seu turno, os programas Carta de Crédito (individual e
associativa) e o Programa de Arrendamento Residencial — PAR, destinam-se a celebragao de
financiamento direto aos consumidores, mediante contratos de longo prazo de duragdo para a
construc¢ao ou reforma de moradias de familias com renda compreendida entre 2 e 14 salarios
minimos. O Programa de Arrendamento Residencial representa nova forma de acesso a
moradia, o arrendamento, custeado por fundo especifico — FAR - e pelo FGTS, tendo os
consumidores arrendatdrios a op¢do de compra do imdvel ao final do prazo inicialmente
contratado, de até 15 anos (BONATES, 2009).

A previsdo abstrata de que os programas diversificados viessem a atender a

populacdo carecedora de intervengdes publicas no campo da habitagdo ndo refletiu as praticas
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politicas do governo FHC, visto que, além de excluir o estrato populacional que ndo lograva
demonstrar garantias financeiras para a celebracdo dos financiamentos imobiliarios, os
recursos destinados ao atendimento do déficit habitacional destas familias ndo foram alocados
adequadamente. A esse propdsito, adverte Nabil Bonduki (2008) que o financiamento para
aquisi¢do de imovel usado foi contemplado com 42% de todos os investimentos em habitagdo
(cerca de 9,3 bilhdes), trazendo consigo o aspecto negativo relacionado a inexisténcia de
criagdo de postos de emprego no mercado da construgao civil.

As relagdes do Brasil com o Fundo Monetario Internacional — FMI e as politicas de
ajuste fiscal induzidas por este organismo internacional também influenciaram negativamente
a concessdo de financiamentos em favor dos Estados e Municipios, tal como se observa do

seguinte excerto de Nabil Bonduki (2008, p. 81):

As agdes de politica macroecondmica, implementadas pelo governo FHC, reduziu as
intervengdes do setor publico nas areas de urbanizago de areas precarias, mercé das
restricdes impostas a concessdo de créditos a esse setor [...]. Dessa forma, o ajuste
fiscal consolidou-se como principal obstaculo a realizagdo de investimentos voltados
para a urbanizagdo e a produgdo de moradias destinadas ao atendimento dos
segmentos de mais baixa renda [...].

A evidenciar a auséncia de efetividade das politicas habitacionais até entdo
implementadas, observe-se que, segundo dados da Fundacao José Pinheiro, entre os anos de
1991 a 2000, o déficit habitacional na faixa de renda inferior a 2 salarios minimos cresceu
40,9% (BONDUKI, ibid.).

A analise das politicas habitacionais do governo FHC nao pode ser finalizada sem
que se faca mengdo ao importante programa intitulado Projeto Moradia. Idealizado no ano
2000, suas raizes refletem intensos debates no ambito do Instituto Cidadania e de todos os
niveis federativos, com ampla participacdo social por meio de Movimentos Sociais,
Organizacdes Nao Governamentais — ONGs e Universidades e a ambiciosa missdo de garantir
a todo cidaddo uma moradia digna dentro do prazo de 15 anos (BONDUKI, ibid.). O Projeto
Moradia partiu da necessidade de atuacdo integrada entre os entes federativos, “criando um
sistema articulado do ponto de vista institucional e financeiro, o Sistema Nacional de
Habitacdo que articularia todos os 6rgdos publicos voltados para habitacdo” (BONDUKI,
ibid., p. 93).

Para gerir a politica habitacional, que deveria compreender os aspectos urbanos e o
déficit habitacional qualitativo, foi proposta a criagdo do Ministério das Cidades, com a
fun¢do de estruturar e implementar o Sistema Nacional de Habitagdo onde seria elaborado o

Plano Nacional de Habitag¢do. Trata-se de estabelecer uma estrutura politica e administrativa
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de ambito nacional, responsavel pela fixacdo das regras e diretrizes fundamentais da politica
urbana no Brasil, consolidando-se um planejamento central a ser operacionalizado de forma
descentralizada por todos os entes da federacdo, de forma integrada e interligada, em ordem a
enfrentar o déficit habitacional de forma ampla, garantindo-se a todo brasileiro uma moradia
com condigdes de habitabilidade.

Conforme observa Nabil Bonduki (2008), ao vincular a questdo da moradia a questao
urbana, o Projeto Moradia demonstrava o reconhecimento do governo de que a questdo da
habitacdo significava garantir o direito a cidade, envolvendo o acesso a infraestrutura e aos
servico urbanos. Pondera Erminia Maricato (2005) que o Projeto Moradia partia do
pressuposto de que o mercado privado, até entdo restrito ao financiamento do segmento de
luxo, deveria ser induzido ao atendimento da classe média, possibilitando que os esforcos
publicos, especialmente de ordem financeira, se concentrassem nas faixas de renda situadas

abaixo dos cinco salarios minimos. Essa também ¢ a conclusdao de Nabil Bonduki (2009, 3*

p.):

Para concentrar o FGTS na baixa renda, seria indispensavel a retomada da produgio
habitacional pelo mercado, para atender a classe média, reativando o crédito
imobiliario, particularmente do SPBE (recursos da poupanga), que ndo vinha
cumprindo os dispositivos legais que exigem a aplicagdo dos seus fundos em
habitacdo, pois o governo FHC, baseado no rigor monetarista, enxergava o
financiamento habitacional como inflacionario. A criagdo de um fundo de aval era
considerado estratégico para reduzir os riscos de crédito e os juros.

Além de propor atuagdo de todos os entes federativos sob a coordenagdo central do
Ministério das Cidades, o Projeto Moradia também previa a criacdo de conselhos e fundos
estaduais e municipais, para os quais deveriam ser vertidos recursos or¢amentarios destinados
a concessdo de subsidio para a populagdo de baixa renda (BONDUKI, ibid.).Desse modo,
tem-se que o Projeto Moradia previa atuagcdo na area habitacional mediante trés fontes de
recursos, quais sejam, o mercado — direcionado ao atendimento da populacdo de rendas média
e alta, o FGTS e o Fundo de Subsidio, estes tltimos destinados precipuamente ao suprimento
do déficit habitacional da populagdo de baixa renda, concedendo-lhe subsidios e, por ilagdo
consequente, ajustando a capacidade de pagamento a necessidade de moradia da populacao de
baixa renda (BONDUKI, 2008).

Conforme se observara na analise dos governos Lula e Dilma, o Ministério das
Cidades constitui uma realidade nacional com as fei¢des previstas no ambito do Projeto
Moradia. Pode-se afirmar que esse Projeto, ao menos do ponto de vista tedrico, representa a

aproximagdo entre as normas programaticas constitucionais que contemplam o direito
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fundamental a moradia digna e o plano da realidade politica brasileira, vez que contempla o
equacionamento do déficit habitacional quantitativo, na medida em que prevé a construgdo de
conjuntos de moradia para a populagdo de baixa renda, bem assim, o enfrentamento do déficit
habitacional qualitativo, com a previsdo de atuacdo plural do Estado na questdo urbana,
garantindo-se o incremento de infraestrutura, saneamento basico e os demais equipamentos
sociais.

Conquanto tenha avangado em alguns aspectos da politica habitacional brasileira,
deve-se observar que o governo FHC ndo se mostrou eficiente para o atendimento do déficit
habitacional da populacdo de baixa renda, a qual permanece excluida dos tradicionais
financiamentos publicos, vocacionados estruturalmente ao atendimento da demanda das
familias de rendas média e alta, que logram demonstrar capacidade financeira para o retorno

dos investimentos.

4.6 Governos Lula e Dilma

Com a ascensdo do Presidente Luis Inacio Lula da Silva ao poder esperava-se que as
lutas e bandeiras capitaneadas por este lider politico refletissem concretamente em melhorias
sociais oriundas de intervenc¢des do poder publico. A esse respeito, cabe ressaltar que o inicio
do governo em foco foi marcado pela manuten¢do dos programas habitacionais do Governo
FHC, com pontuais reformulagdes em alguns destes.

No entanto, a par da manuten¢do dos programas instituidos por Fernando Henrique
Cardoso, o Governo Lula inovou o cendrio habitacional mediante estabelecimento de nova
politica de habitacdo de envergadura nacional, sob a direcdo do entdo recém criado Ministério
das Cidades. Esse Ministério, por intermédio de seus orgdo de gestdo, gerou o guia de
orientacdo que delineia as caracteristicas fundamentais desta interven¢do do Estado no campo
urbano, quais sejam: a) universalizagdo do acesso a moradia; b) promoc¢do da urbanizacio e
da regularizacdo fundiaria, com atividades destinadas a inser¢do urbana de assentamentos
precarios; c) fortalecimento do papel do Estado na gestdo da politica e na regulagdo dos
agentes privados, dentro de um novo modelo com desconcentragdo de fungdes e articulagdo
de acdes, para possibilitar a participagdo de amplos segmentos da sociedade na sua
implantacdo; d) consideragdo da questdo habitacional como prioridade nacional; e)
democratizagdo do acesso a terra urbanizada e do mercado secundario de imoveis; f)
amplia¢do da produtividade e melhoria da qualidade na produgao habitacional; g) incentivo a

geracdo de empregos e rendas (BONATES, 2009).
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A leitura dessas caracteristicas fundamentais estabelecidas pelo Ministério das
Cidades permite concluir ser inegavel a amplitude social do projeto habitacional preconizado,
destacando-se o fato de estar-se encarando o direito a moradia dentro do contexto das demais
questdes urbanas, aliando habitacdo ao direito a cidades mais justas, com especial destaque as
demais questdes urbanas — infraestrutura, saneamento bdsico, regularizacdo fundidria,
mobilidade urbana etc. — que ndo a mera constru¢do de conjuntos habitacionais, atividades
que seriam desenvolvidas de forma planejada sob a dire¢@o institucional do Ministério das
Cidades. Ainda sob o ponto de vista institucional, as politicas urbanas, a envolver a questdo
da moradia, do saneamento e, de um modo geral, da infraestrutura urbana, ficaram a cargo da
Secretaria Nacional de Habita¢do, vinculada ao Ministério das Cidades. Destacando os
avancos iniciais nos primeiros trinta meses do Governo Lula, assim ponderou Sérgio Azevedo

(2007, p. 32):

A partir da ascensdo do governo Lula e da criagdo do Ministério das Cidades, um
cenario baseado na aproximagdo institucional da politica urbana (lato sensu),
habitacional, de saneamento e¢ de transporte, com caracteristicas de politicas
regulatdrias centralizadas, buscando envolver as trés esferas de governo, possibilitou
avancos significativos nos primeiros trinta meses de governo.

E de Renata da Rocha Gongalves (2009) a observagio de que o Governo Lula
notabilizou-se, no campo institucional, pelo estabelecimento de estratégias nacionais para o
setor habitacional com a criacdo do Ministério das Cidades, estrutura politica e administrativa
com a fung¢do precipua de coordenar, gerir e formular a Politica Nacional de Desenvolvimento
Urbano, em cujo ambito se insere a Politica Nacional de Habitagdo. Importa destacar, aqui, a
importancia do Ministério das Cidades para a concretizagao das politicas de desenvolvimento
urbano previstas nos artigos 182 e seguintes da Constitui¢do Federal, na forma em que
analisada no segundo capitulo da presente dissertacdo. Vé-se, pois, a implementacdo, pelo
Estado, do planejamento a que se encontra vinculado em razdo dos preceitos constitucionais,
com base no qual deverdo ser desenvolvidas as politicas publicas necessarias a materializacdo
do direito a moradia digna.

A despeito da importancia desta iniciativa, cabe destacar a fraqueza institucional do
Ministério das Cidades tendo em vista que a Caixa Econdmica Federal, a quem cabe definir a
aprovacao dos financiamentos habitacionais, porquanto constitua o agente operador dos
recursos do FGTS, continua vinculada ao Ministério da Fazenda.

Segundo Sérgio Azevedo (2007), a mudanga paradigmatica da politica nacional de
habitacdo instituida pelo Governo Lula assenta-se em duas premissas principais, quais sejam,

a) a busca pela ampliagdo das fungdes do mercado privado em direcdo ao atendimento da
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classe média, a fim de que este estrato populacional ndo dispute recursos publicos com a
populacdo de baixa renda (como sucedeu nos governos anteriores), ¢ a b) a utilizacdo dos
financiamentos publicos de forma preponderante as faixas de rendas inferiores, onde se
encontra localizada a quase totalidade do déficit habitacional. Essa também ¢ a compreensdo
de Luis Torres Barros (2013), segundo quem a politica nacional de habitacdo passou a operar
sob a légica da indu¢do do mercado privado para o atendimento do déficit habitacional da
populacao de classe média, concentrando os recursos publicos (or¢amentérios) e semipublicos
(FGTS) na faixa populacional de baixa renda.

E neste panorama de indugdo que sio promulgadas e editadas a Lei 10.931/2004 ¢ a
Resolucao 3.259/2005 do Conselho Monetario Nacional, induzindo bancos a investirem em
habitacdo parte dos recursos de poupanga. Conforme Barros (2013, p. 13), “como resultado,
ha uma elevacdo de 2,2 para 27 bilhdes, entre 2002 e 2008, no investimento em habitacdo do
SBPE” (Sistema Brasileiro de Poupanca e Empréstimos). No mesmo sentido apresenta-se a
Resolugdo 460/2004 do Conselho Curador do FGTS, ao determinar que recursos auferidos
pelas aplicagdes financeiras “deverdo ser computadas como subsidios, a serem incluidos nas
operacdes de crédito habitacional para a faixa de renda de até 3 salarios minimos” (BARROS,
2013, p. 13).

No que concerne ao custeio do sistema, cabe anotar que as politicas do Governo Lula
possuem fontes diversas para o financiamento habitacional, com recursos do Orcamento Geral
da Unido, do Fundo de Amparo ao Trabalhador, do Fundo de Arrendamento Residencial, do
Fundo de Desenvolvimento Social, do FGTS, do Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse
Social e das contrapartidas estaduais (BARROS, ibid.).

Colhe-se em Mariana Fialho Bonates (2009) os seguintes programas habitacionais
em desenvolvimento no Governo Lula: a) Apoio a Melhoria das Condi¢des de Habitabilidade
de Assentamentos Precérios (antigo Morar Melhor) e Apoio ao Poder Publico para
Constru¢do Habitacional destinada as familias de baixa renda (antigo Morar Melhor),
financiados com recursos do Orcamento Geral da Unido; b) Programa de Subsidio a
Habitacdo de Interesse Social — PSH, com recursos do Orcamento Geral da Unido e com a
possibilidade de recursos do FGTS; c) Habitar-Brasil, com recursos do Or¢camento Geral da
Unido e do Banco Interamericano de Desenvolvimento; d) Cartas de Crédito (Individual e
Associativo), Programa de Apoio a Producdo de Habitacdes e Pro-Moradia, com recursos do
FGTS; e) Programa de Arrendamento Residencial, com recursos do Fundo de Arrendamento
Residencial — FAR; f) Programa Crédito Solidario, com recursos do Fundo de

Desenvolvimento Social — FDS.
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Digno de realce na anélise do Governo Lula ¢ a edi¢do, pelo Ministério das Cidades,
no ano de 2004, da intitulada Politica Nacional de Habitagdo, elaborada no contexto de
seminarios com ampla participagdo social e gestada pelo Conselho das Cidades. De acordo
com a Area de Desenvolvimento Urbano da Confederagdo Nacional de Municipios — CNM
(2010), a referida Politica prevé a criacdo de instrumentos responsaveis pela sua
implementagdo, dentre os quais destacam-se o Sistema Nacional de Habitagdo, o Sistema de
Informacdo, Avaliacio e Monitoramento da Habitacdo e o Plano Nacional de Habitag3o.
Deve-se salientar, nesse contexto, que a Politica Nacional de Habitagdo, conforme exposto em
relatorio emitido pelo Ministério das Cidades, partiu de considera¢des importantes acerca do

déficit habitacional, conforme publicacdo do Ministério das Cidades (2004, p. 17-18), a saber:

a) o déficit quantitativo tem se ampliado nas faixas de renda de até 2 salarios
minimos; b) a auséncia de infraestrutura urbana e saneamento ambiental ¢ o maior
problema e envolve 10,2 milhdes de moradias, sendo que 32,1% do total de
domicilios urbanos duraveis no Pais tém pelo menos uma caréncia de infraestrutura
(agua, esgoto, coleta de lixo e energia elétrica), dos quais 60,3% se concentram nas
faixas de renda de até 3 salarios minimos; ¢) na regido Nordeste existe mais de 4,4
milhdes de moradias com esse tipo de deficiéncia, o que representa cerca de 36,6%
do total do Brasil; d) quase metade da populagdo ndo ¢ atendida por sistemas de
esgoto; e) 45 milhdes de cidaddos carecem de servigos de dgua potavel; f) nas areas
rurais, mais de 80% das moradias ndo sdo servidas por redes gerais de
abastecimento de adgua e quase 60% dos esgotos de todo o pais sdo langados, sem
tratamento, diretamente nos mananciais de agua; g) o adensamento excessivo,
consistente no fato de mais de trés pessoas ocupar o mesmo comodo em uma
moradia, esta presente em mais de 2,8 milhdes de domicilios urbanos.

No que concerne as razdes determinantes do crescimento do déficit habitacional e da
inexisténcia de equacionamento deste problema mediante politicas publicas adotadas pelos
governos anteriores, o relatorio oficial anteriormente mencionado as debitam as dificuldades
apresentadas quando da concessdo do crédito, em razdo da utilizagdo de critérios
conservadores relacionados a analise de risco e a garantia de retorno dos investimentos, bem
assim a “auséncia de uma politica de subsidios para compatibilizar o custo do imovel a
capacidade de renda da populagdo mais pobre” (Ministério das Cidades, 2004, p. 23-24) ,
constituindo este ultimo fator, conforme ja se destacou na andlise das politicas publicas
anteriores, a razdo que “conduz a aplicacdo dos investimentos habitacionais em faixas de
renda média”, conforme publicacdo do Ministério das Cidades (2004, p 23-24). A mesma
natureza de problemas vem prevalecendo no campo dos financiamentos destinados aos
Estados e Municipios para o implemento de atividades de urbanizacdo, direcionadas ao
suprimento do déficit habitacional qualitativo, inviabilizando, por conseguinte, o atendimento

da populag¢do de menor renda e as obras em assentamentos precarios.
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Partindo do cenario e das premissas acima descritas, o Plano Nacional de Habitagdo
prevé atuagdo conjunta e articulada entre todos os entes federativos, por meio de engenharia
articulada de recursos, com participacdo de fundos especificos nos niveis federal, estadual,
municipal e distrital, com base nos quais serdo operacionalizados os planos, programas e
acoes. Com as atengdes voltadas a importancia de se adequar a capacidade de pagamento da
populacdo de baixa renda a sua necessidade de moradia, o Plano em referéncia contempla
expressamente a concessao de subsidio para este estrato populacional.

Considerando que a constru¢do de moradias populares distanciadas dos postos de
trabalho e dos demais equipamentos sociais constitui fator de manutengdo e expansdo do
processo de exclusdo social da populagdo inserida nesta espécie de politica publica, prevé o
Plano Nacional de Habitag¢do que a provisdo habitacional destinada as familias de baixa
renda deve ocorrer em areas urbanizadas, integrando a politica habitacional a politica de
desenvolvimento urbano.

Nesse contexto, cabe frisar que o Sistema Nacional de Habitagdo conta com a
previsao dos seguintes Orgdos e respectivas atribuigdes: a) Ministério das Cidades, com a
funcdo precipua de definir as diretrizes, prioridades, estratégias e instrumentos da Politica
Nacional de Habitacdo; b) Conselho das Cidades (integrante da estrutura do Ministério das
Cidades), possuindo a finalidade de propor diretrizes, prioridades, estratégias, instrumentos e
normas da politica, subsidiando o Ministério das Cidades na sua elaboragdo; c¢) Conselho
Gestor do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social, com a tarefa de estabelecer
diretrizes ¢ critérios de alocacdo dos recursos do FNHIS; d) Conselho Curador do FGTS,
responsavel pela aprovagdo dos orgamentos anuais para a aplicagdo dos recursos deste Fundo,
de acordo com a politica definida pelo Ministério e pelo Conselho das Cidades, respeitando a
sustentabilidade dos recursos do FGTS.

Enfatiza Nabil Bonduki (2009) que os objetivos do Plano Nacional de Habitagdo
contemplavam um horizonte temporal de 15 anos, constituindo um plano estratégico de longo
prazo concebido ao lado de propostas operacionais de curto e médio prazo, sendo as etapas de
implementagdo acompanhadas com o auxilio dos Planos Plurianuais — PPAs, prevendo-se
monitoramento, avaliacdes e revisdes a cada quatro anos. Pondera esse autor que, além de
haver incorporado propostas concebidas no Projeto Moradia, instituido no ambito do governo
FHC, diversas medidas do Plano Nacional de Habitacdo ndo puderam ser implantados de
imediato, visto que, “sem subsidios significativos, prevalecia a visdo bancéaria da Caixa

Econdomica Federal, sem alteracdes substanciais na concessao do crédito” (BONDUKI, ibid.,

3" p.).
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Em que pese a importancia do Plano Nacional de Habitacdo para o equacionamento
do déficit habitacional brasileiro, com vistas a mitiga-lo com medidas de curto, médio e longo
prazo, cabe ressaltar que a crise economica de meados de 2005, aliada a inten¢do do governo
federal em dinamizar a construgdo civil com a injecdo de consideravel volume de recursos
publicos, culminou na auséncia de concretiza¢do do programa definido pelo referido Plano.

Avancando-se na analise historica das politicas habitacionais e observada a intengdo
do Governo Lula em atuar de forma mais imediata, afastando-se em diversos pontos,
sobretudo temporais, da previsao contida no Plano Nacional de Habitacdo, tem-se, em 2005, a
criacdo do Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social — SNHIS e do fundo
correspondente, o Fundo Nacional de Habitacao de Interesse Social — FNHIS, instrumentos de
suma importancia para a materializacdo do direito a moradia, conforme destacado no capitulo
anterior, na medida em que se institui, em sede legislativa, a concessdo de subsidios diretos a
aquisicao de habitagdo por parte da populacdo de baixa renda (BARROS, 2013). Em termos
quantitativos, vale destacar que o Fundo Nacional de Habitag¢do de Interesse Social concedeu,
no ano de 2010, R$ 615,4 milhdes em financiamentos, dos quais 79% foram utilizados na
urbanizagdo de assentamentos precarios, sendo o restante alocado no campo de construcao de
novas moradias, conforme dados coletados pela Confederagdo Nacional dos Municipios
(2011).

A esse respeito, alerta Nabil Bonduki (2008) que os recursos destinados a produgdo
de moradia para familias de baixa renda sofreram consideravel incremento desde o ano de
2004, destacando que o orcamento do FGTS cresce constantemente, situacdo também
verificada no contexto dos recursos de origem or¢amentéria apos a criagdo do Fundo Nacional
de Habitagdo de Interesse Social. E do mencionado autor o destaque dado a Resolugdo 460 do
Conselho Curador do FGTS, que possibilitou a utilizacdo de recursos deste Fundo em
subsidios habitacionais, tendo atingido, em 2006 e 2007, 1,8 bilhdes de reais anuais,
ampliando-se com esta medida o atendimento da populagao de baixa renda.

Diferenciando os programas a partir das respectivas fontes de custeio, observa
Mariana Fialho Bonates (2009) que as intervengdes lastreadas em recursos orcamentarios da
Unido tém em mira a populag@o de baixa renda (familias com até 3 salarios minimos de renda
mensal), ao passo que os programas financiados com o FGTS se destinam precipuamente ao
atendimento da necessidade habitacional de populacdo com rendimento superior a este
parametro. Realgando a reprodu¢do do carater clientelista e elitista dos governos anteriores,

assim expde Mariana Fialho Bonates (ibid., p. 60-61):



122

Na prética, [...] a gestdo de Lula permaneceu beneficiando aqueles financiamentos
mais elitistas, pois sdo eles que garantem o maior retorno dos investimentos
aplicados. O maior montante dos recursos alocados pelo governo foi destinado
primeiramente para os programas alimentados pelo FGTS, sobretudo para o Carta
de Crédito, que compreende o publico-alvo de maior poder aquisitivo da politica,
comparando com os demais financiamentos. Em seguida, o governo beneficiou o
FAR, cujo publico-alvo ¢ classificado como classe de renda média baixa e, por fim,
os programas alimentados pelo OGU, os quais se destinam a populagdo de renda
mais baixa.

A (des)proporcionalidade dos recursos alocados no ambito do governo em andlise
evidencia a corre¢do da conclusdo langada no trecho reproduzido, conforme se depreende dos

seguintes numeros fornecidos por Mariana Bonates (2009, p. 62):

Fonte de Programa Investimentos em habitacio (em
custeio milhoes), entre 2003 e 2005
OoGU Apoio a Moradia e | 349.9
Apoio ao Poder
OoGU Habitar-Brasil e PSH 1014,4
FGTS Carta de Crédito 7400
FGTS Pro-Moradia 334
FAR PAR 2.280,5

De todos os programas habitacionais anteriormente mencionados, o Programa de
Arrendamento Residencial apresenta como fator positivo a possibilidade de financiamento de
100% do valor do imdvel com taxas de juros menores, sem que seja necessario o pagamento
de valores a titulo de entrada ou prestagdo intercalada, tendo por foco imoveis de valores
inferiores e visando atender a familias de baixa renda, contando com fonte de custeio
especifica (o Fundo de Arrendamento Residencial — FAR). Por outro lado, vale frisar que os
financiamentos operados pela Caixa Econdmica Federal, dadas as premissas financeiras que
orientam as atividades desta institui¢do, permanecem exigindo a prova da capacidade de
pagamento, razao pela qual exclui a populag@o e os municipios que nao logram demonstrar tal
capacidade (BONATES, 2009). Constata-se uma vez mais a reprodu¢do da exclusdo das
familias que compdem, vale frisar, mais de 90% do déficit habitacional brasileiro.

Para atender a populacdo de baixa renda, a Caixa Economica Federal celebra
financiamentos com os governos estaduais e municipais, condicionando-os a demonstracdo de
capacidade de pagamento, a fim de garantir o retorno do capital investido, para que estes
possam produzir habitagcdes sociais e, por conseguinte, as financiar aquele estrato
populacional, de modo que eventual inadimplemento por parte dos mutudrios passem a ser
suportados pelos Estados e Municipios (BONATES, ibid.).

Os avancgos sociais percebidos no Governo Lula sdo dignos de encomios e nao

podem ser desprezados, especialmente em razdo das medidas adotadas neste governo, nos
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planos politico e institucional, no sentido de encarar a questdo da moradia de forma integrada
as demais questdes urbanas, instituindo estrutura administrativa e politica de carater nacional
para o incremento do desenvolvimento urbano (Ministério das Cidades). Bem assim, este
governo estabeleceu a preocupacdo com a concessdo de subsidios diretos a populacio de
baixa renda, a fim de compatibilizar a relacdo entre a necessidade de moradia e a capacidade
de pagamento deste estrato populacional.

A esse respeito, ¢ importante dizer que as politicas publicas com fei¢ao plural, que
encaram a questdo da moradia no contexto do desenvolvimento urbano, ndo representam
outra coisa sendo a efetivacdo dos comandos constitucionais que preveem o processo de
desenvolvimento do Estado brasileiro, ndo sendo demais afirmar que a implementacdo deste
processo mediante politicas executadas pelo Poder Publico constitui dever juridico decorrente
da for¢a normativa da Constituicdo e da unidade fundamental dos direitos humanos, tal como
observado no primeiro capitulo da presente dissertacao.

Firmadas as caracteristicas e o0s aspectos positivos e negativos das politicas
habitacionais desenvolvidas no panorama do governo Lula, e considerando a manutengdo de
tais programas no Governo da Presidente Dilma, cabe enfrentar o programa intitulado Minha
Casa Minha Vida — PMCMYV, com ampla repercussdo social e mantido no atual governo
brasileiro. A esse proposito, cabe frisar, de inicio, que 0 PMCMYV foi instituido no contexto
politico e social em que se esperava a publicacdo e inicio de operacionalizagdo do Plano
Nacional de Habitagdo, estrutura que, conforme se observou, contava com metas de curto,
médio e longo prazo. Essa ¢ a razdo pela qual Nabil Bonduki (2011) alerta que o Estado
brasileiro perdeu a oportunidade de aliar a agdo anticiclica (crescimento econdmico em
periodo de recessdo) com uma estratégia de longo prazo para o equacionamento do déficit
habitacional, “no ambito de um projeto nacional de desenvolvimento com inclusdo social”,
conforme Confederacdao Nacional dos Municipios (2011, p. 241-242).

O Programa Minha Casa Minha Vida foi instituido no ambito do Programa de
Aceleragdo do Crescimento — PAC, por intermédio da Lei 11.977/2009, tendo como meta
promover a constru¢do e financiamento de um milhdo de unidades habitacionais, aliada a
dinamizacdo do setor da construgdo civil (BARROS, 2013). Deve-se frisar, com arrimo nas
licdes de Angela Moulin S. Penalva Santos e Sandro Marino Duarte (2010), que 0 PMCMV
contemplou em seu escopo a concessdo de subsidio habitacional a populacdao beneficiaria do
programa, prevendo, ainda, a contrapartida dos demais entes federativos e a intervencgao

estatal na regularizagao fundiaria como formas de efetivacdo do direito a moradia.



124

O volume de recursos destinado ao implemento do PMCMYV mostrou-se acentuado,
valendo anotar a previsdo de alocagdo de R$ 34 bilhdes na sua primeira fase, contemplando
um investimento da Unido de R$ 16 bilhdes para a populagdo com renda de 0 a 3 salarios
minimos, ¢ R$ 10 bilhdes para o estrato populacional com renda superior a 3 e inferior 6
salarios, sendo R$ 2,5 bilhdes da Unido e R$ 7,5 bilhdes do FGTS (SANTOS; DUARTE,
2010).

Nao obstante se reconheca a enormidade do niimero de habitagdes almejado pelo
PMCMYV, deve-se destacar que este quantitativo revela-se insuficiente na medida em que se
observa que o déficit habitacional brasileiro compreende, do ponto de vista quantitativo, 7
milhdes de unidades, sendo despiciendo argumentar acerca do papel desempenhado pelo
déficit habitacional qualitativo.

Além disso, cabe observar que a constru¢cdo de um milhdo de unidades habitacionais
nio foi aperfeicoada dentro do prazo inicialmente previsto de um ano, registrando Angela
Moulin S. Penalva Santos e Sandro Marino Duarte (2010) que a Caixa Economica Federal
financiou neste periodo apenas 408.674 imoéveis. Além da insuficiéncia quantitativa, o
PMCMYV ainda peca no que diz respeito a distribui¢do das moradias contempladas pelo
referido programa, visto que, do total de um milhdo de unidades previstas, 600 mil destinam-
se para a populagdo urbana com renda entre 3 e 10 saldrios minimos, 350 mil para a
populacdo urbana com renda entre 0 e 3 salarios minimos e 50 para a populagdo rural com
renda entre 0 e 3 saldrios minimos.

A esse respeito, pondera Nabil Bonduki (2009) que, com o atendimento destinado ao
estrato populacional que deveria receber atencdo prioritaria do programa, beneficiada com
apenas 400 mil unidades, ter-se-4 uma reducdo de apenas 6% do déficit acumulado, “isso se
essa meta for efetivamente cumprida, o que parece ser um dos grandes desafios do programa,
frente a baixa capacidade institucional das prefeituras” (BONDUKI, ibid., 10 p.).

A luz dos dados quantitativos apresentados, Pedro Fiori ¢ Mariana Fiz (2009, p. 4)
destacam que “o déficit habitacional urbano de familias entre 3 e 10 saldrios minimos
corresponde a apenas 15,2% do total (dados da Fundagdo Jodo Pinheiro para o ano 2000), mas
receberd 60% das unidades e 53% do subsidio publico”. Assim, observa-se que o estrato
populacional de renda média (3 a 10 saldrios minimos) serd suficientemente atendida, ao
passo que a populacio com renda inferior a 3 salarios minimos, que constitui
aproximadamente 90% do déficit habitacional brasileiro, recebera apenas 35% das unidades

construidas com base no programa.



125

O irrazoavel e desproporcional cenario de distribui¢do dos recursos publicos no
ambito do PMCMYV nio passou despercebido por Nabil Bonduki (ibid., 10* p.), de cujas
licdes se depreende que, conquanto a crise econdmica imponha distor¢des na concessdao de
subsidio, “em termos de faixa de renda isso ndo pode se perenizar”. Assim, revela-se de
fundamental importancia o atendimento preponderante que deve ser concedido a populacdo
de baixa renda, com a imprescindivel concessdo de subsidio habitacional. Com base nessas
razdes conclui esse autor que “ndo se pode reproduzir num governo que herda a tradi¢do das
lutas historicas pelo direito a moradia a distor¢do que faz com que recursos publicos acabem
por privilegiar os que menos necessitam” (BONDUKI, 2009, 10* p.). Como facilmente se
percebe, o privilégio dispensado as classes média e alta com os recursos publicos destinados a
financiamentos habitacionais consubstancia uma chaga que assola o Estado brasileiro de ha
muito, tendo-se verificado desde o nascedouro das intervengdes publicas no campo do direito
a moradia, especialmente na implementacao das politicas habitacionais do governo militar por
intermédio do Banco Nacional de Habita¢ao.

Porém, ndo obstante as questdes acima descritas constituam aspectos negativos do
PMCMV, cabe salientar, com Pedro Fiori e Mariana Fiz (2009), que o programa ora em foco
contempla a concessdo de subsidio consideravel em favor da populagdo com renda mensal
entre 0 e 3 salarios minimos, alcancando importes correspondentes a 60% e 90% do valor do
imével, de modo que as familias beneficiadas arquem com parcelas mensais correspondentes
a 10% do seu rendimento ou o valor minimo de 50 reais, com juros 0 por um periodo de 10
anos.

Do ponto de vista operacional, anotam Adauto Lucio Cardoso, Thémis Amorim
Aragdo e Flavia de Souza Aragjo (2011) que o PMCMYV opera com as atengdes voltadas
preponderantemente em favor das empresas privadas, as quais acessam os recursos publicos
mediante projetos apresentados a Caixa Economica Federal, entidade encarregada de avalia-
los e aprova-los. Trilhando o mesmo tom, Pedro Fiori e Mariana Fiz (2009, p. 9) salientam a

primazia outorgada as empresas privadas no ambito do PMCMV:

Como mencionamos o pacote entrega nas maos da iniciativa privada o protagonismo
da provisdo habitacional. S80 as construtoras que decidem onde construir, o qué e
como. Os municipios ndo tém um papel ativo no processo a ndo ser na exigéncia de
que se cumpra a legislagdo local, quando muito, pois a proposta da casa apresentada
pela Caixa EconOmica contraria codigos de obra e legislagdes municipais em
diversas cidades, gerando impasses.

A esse respeito, ponderam Denise Morado Nascimento e Simone Parrela Tostes

(2011) que a construcdo dos empreendimentos imobiliarios ¢ antecedida da aprovacado, pela
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CEF, dos projetos apresentados pelas empresas privadas, em parceria ou ndo com as entidades
federativas estaduais e municipais, cooperativas € movimentos sociais, contratados pela Caixa
Econdmica Federal, “instituicdo bancdria e agente fiscalizador das politicas habitacionais
brasileiras, que recebe os recursos alocados pela Unido” (NASCIMENTO; TOSTES, ibid., p.
2).

Em 29 de margo de 2010 foi instituido o Programa de Aceleragdo do Crescimento n°.
2 - PAC 2, também denominado de PAC Minha Casa Minha Vida, com base no qual pretende
o governo federal reduzir o déficit habitacional brasileiro mediante constru¢do de dois
milhdes de unidades habitacionais, das quais 60% devem ser voltadas para familias de baixa
renda, aliada a processos de urbanizagdo de assentamentos precarios, visando mitigar o déficit
habitacional qualitativo, conforme dados do Ministério do Planejamento (2013).

Em razdo das limitagdes temporais insitas ao presente trabalho, importa destacar a
impossibilidade de se aferir a concretude dos dados qualitativos e quantitativos almejados
pelo PAC2, tendo em vista que o programa em questdo trabalha com o horizonte de tempo
compreendido entre os anos de 2011 e 2014. No entanto, apesar de a redacdo do presente
trabalho se desenvolver antes do termo final estabelecido pelo governo federal, tal
circunstancia ndo impede que se destaque o aspecto negativo do PMCMYV, resultante da
primazia das empresas privadas na operacionalizagdo desta politica habitacional, que implica
no chamado processo de periferizacdo, visto que, almejando lucro, as construtoras procuram
terrenos localizados nas periferias.

Neste sentido, destaca Adauto Lucio Cardoso, Thémis Amorim Aragao e Flavia de
Sousa Araujo (2011, p. 8) que “a Regido Nordeste apresenta fendmeno mais acentuado,
construindo na periferia das capitais dois tercos das unidades habitacionais previstas em toda
a regido”. Acrescentam ainda esses autores que, diante da inexisténcia de opg¢do, as familias
de baixa renda se sujeitam a morar nos conjuntos habitacionais edificados na periferia,
desprovidos dos equipamentos sociais e longe dos seus postos de trabalho, pelo que “passam
a arcar com elevados custos de transporte no trajeto casa-trabalho-casa, afetando a saude por
conta da dura rotina de deslocamento e dificuldade nos acessos aos servigos e equipamentos
béasicos” (CARDOSO; ARAGAO; ARAUJO, 2011, p. 8).

A licdo que deve ser extraida do acima exposto reflete a necessidade de se encarar o
direito a moradia no contexto mais abrangente das politicas urbanas, em consonincia com o
projeto constitucional delineado no Texto Maior de 1988, inserindo os (importantes) projetos
de construcdo de conjuntos habitacionais em locais equipados de infraestrutura, saneamento

basico, educacdo, saude e trabalho. Nao se observard efetiva eficacia social em politicas
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habitacionais que descurem desta premissa fundamental: habitacdo sem condigdes de
habitabilidade ndo constitui resposta satisfatoria ao déficit social enfrentando no presente
trabalho.

No contexto dos aspectos negativos do PMCMYV, importa ressaltar, igualmente, que
o programa ora focalizado revela-se equivocado na medida em que estabelece padrdo
arquitetonico homogéneo para a constru¢ao de moradia para familias com faixa de renda de 0
a 3 saldrios minimos, olvidando - ou qui¢d desconsiderando intencionalmente - o carater
heterogéneo das familias que ocupam este estrato populacional (CARDOSO; ARAGAO;
ARAUIJO, 2011). Essa ¢ a razdo pela qual afirmam Denise Morado Nascimento e Simone

Parrela Tostes (2011, p. 3):

H4 que se considerar ainda a existéncia de familias ampliadas, compostas de
membros com graus variados de parentesco e ligagdo: noras, genros, sobrinhos,
netos, afilhados etc., assim como a existéncia de disparidades consideraveis entre as
diversas regides do pais. Por todos esses motivos, um programa nacional de moradia
que considere apenas um perfil de morador incorrera em generalizagdes e distorgdes
grosseiras que ndo atenderdo satisfatoriamente todos os grupos a que se destina.

Deve-se ressaltar, ademais, com apoio nas mencionadas autoras, que a adogdo da
casa propria como modelo tnico de politica habitacional implica na desvalorizacdo de outras
opcdes de moradia, a exemplo do aluguel, retirando do individuo qualquer opg¢ao de liberdade
(NASCIMENTO; TOSTES, ibid.). Sobre o tema, Raquel Rolnik (2009), relatora especial para

o Direito a Moradia da ONU, assim ponderou:

A gente tem que entender que direito & moradia ndo ¢é sinénimo de casa propria. A
propriedade e o programa de construgdo da casa propria sdo uma modalidade. Mas
ndo a totalidade. Existem muitas alternativas que, mesmo com menos recursos,
poderiam garantir direito a moradia para mais gente.

Em adicdo as consideragdes acima, deve-se ressaltar que a necessidade de projetos
especializados por parte de empresas privadas, que devem atender as exigéncias técnicas da
Caixa Economica Federal, constitui fator de dificil transposi¢ao para diversos municipios da
federacdo, que “ndo conseguem atrair empresas interessadas em realizar empreendimentos em
seu territorio e, portanto, ndo contam com o atendimento habitacional que hoje se faz
basicamente por este programa” (NASCIMENTO; TOSTES, 2011, p. 11). Porém, ¢ de se
frisar que os programas habitacionais dos governos Lula e Dilma ndo apresentam apenas
aspectos negativos, conforme se destacou, sendo que revelam importantes medidas para o

enfrentamento do déficit de moradia da populacdo de baixa renda.
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Assim, com as atencdes voltadas ao problema consistente na crise de
inadimplemento dos mutuarios no periodo do BNH e nos anos que lhe sucederam, o governo
Lula apresentou importante inovagdo consistente na criagdo do Fundo Garantidor de
Habitagdo Popular — FGHAB, com a finalidade de garantir o pagamento dos financiamentos
habitacionais em caso de desemprego e redugdo temporaria da capacidade de pagamento para
familias com renda de até 10 saldrios minimos, contemplando, ainda, a possibilidade de
assuncao do saldo devedor em caso de morte ou invalidez permanente (SANTOS; DUARTE,
2010).

Diante dessas consideragdes, pode-se concluir que as politicas habitacionais iniciadas
no Governo Lula e mantidas na gestdo da presente Dilma apresentam nitido sucesso do ponto
vista econdmico-empresarial, com a inje¢do de milhares de reais no setor da construcdo civil,
com inegavel crescimento econdmico e reflexos sociais importantes na criacdo de novos
postos de emprego. No mesmo sentido, deve-se destacar que a politica publica em questdo
mostra-se positiva na medida em que encara o direito a moradia, ao menos do ponto de vista
retérico e normativo, de forma intimamente associada as politicas urbanas, analisando de
forma integrada as questdes da habitacdo, infraestrutura urbana e saneamento basico.

No entanto, em que pese a importancia destas defini¢cdes, ¢ de se observar que os
programas politicos implementados a partir do Governo Lula ndo representam modelo ideal
para o atendimento da classe populacional de baixa renda, que ndo recebeu a atengdo devida,
sobretudo em termos quantitativos, visto que, conquanto constitua a maioria maci¢a do déficit
habitacional, foi contemplada com reduzidos percentuais quando comparada as faixas
populacionais de rendas média e alta. Nesse sentido, vale frisar, outrossim, que o papel
preponderante outorgado as empresas privadas constitui fator negativo no cenario de tais
politicas habitacionais, implicando na periferiza¢do das unidades imobilidrias edificadas em
favor das familias mais necessitadas, excluindo-as do processo de integragdo social e do gozo
dos equipamentos sociais basicos.

Neste panorama, vale ressaltar que a exigéncia de comprovacdo da capacidade de
pagamento consubstancia fator determinante da exclusdo das familias carentes do ambito de
beneficiarios do programa habitacional, as quais ndo logram demonstrar formalmente renda
para fazer frente ao adimplemento dos mutuos imobilidrios. Finalmente, cabe anotar que a
uniformidade arquitetonica das moradias destinadas a populacdo mais necessitada revelou a

incapacidade do governo em considerar a nitida heterogeneidade entre as familias brasileiras.
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4.7 Perspectivas de concretizacio do direito a moradia

Em face do que restou delineado nas linhas anteriores do presente trabalho, pode-se
afirmar que a concretiza¢ao do direito a moradia, tarefa a que o Estado brasileiro se encontra
constitucionalmente vinculado passa, primeiramente, conforme destacam Pedro Fiori e Maria
Fiz (2009), pela efetivacdo de uma politica de desmercantilizacdo da habita¢do, marcada pelas
seguintes caracteristicas: a) entendimento da moradia como direito ¢ ndo como propriedade
mercantil; b) existéncia de forte politica de taxa¢do urbana para forgar a utilizagdo do imovel
e evitar a especulacdo imobilidria; c) prevaléncia do modelo de habitacdo de aluguel
subsidiado, “de modo a desvincular o uso da propriedade privada e permitir mobilidade do
trabalhador em fun¢do do trabalho e do estudo” (FIORI; FIZ, 2009, p. 8).

Considerando tais sugestdes como importantes para a garantia de moradia digna a
populacdo de baixa renda, passa-se a elencar linhas diretivas a serem observadas no ambito
das politicas publicas habitacionais, algumas das quais j& contempladas na politica
habitacional em execu¢do no Estado brasileiro, pressupondo, impreterivelmente, a institui¢ao
do processo de planejamento, constitucionalmente obrigatorio, com vistas a efetivagdo dos
seguintes pontos:

a)  Manutencdo de Plano Nacional de Habitagdo, ndo se mostrando eficiente a
existéncia de estratégias politicas desprovidas de um nucleo central orientador das
intervengdes publicas, tal como se observou ao longo da andlise histérica empreendida no
presente capitulo;

b)  Respeito e observancia as especificidades locais, revelando-se equivocada a
tentativa de se tomar a politica habitacional sem observar o carater heterogéneo do Estado
brasileiro e da sua populacdo, garantindo-se a concepcao de politicas especificas capazes de
atender a demanda de cada regido;

c) Concessdao de subsidios diretos a populagdo de baixa renda, a fim de
compatibilizar a necessidade habitacional das familias que ocupam este estrato populacional
as suas capacidades de pagamento;

d) Inser¢dao da habitagdo no contexto da Politica de Desenvolvimento Urbano,
utilizando-se os instrumentos do Estatuto da Cidade, tal como preconizado na Lei
11.977/2009, que instituiu o PMCMYV, posto que moradia e politicas urbanas devem ser
encaradas como fendOmenos necessariamente complementares;

e)  Atencdo especial do governo a populacdo de baixa renda, reservando-se os

investimentos publicos de forma preponderante a este estrato populacional;
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f)  Atuacdo governamental multissetorial, integrando a politica de construcao de
moradia com as demais politicas urbanas e garantindo habitacdo com habitabilidade, ou seja,
com saneamento, infraestrutura e mobilidade urbana, integrando as familias de baixa renda no
cenario do direito a cidade e permitindo a instalacdo de suas moradias em locais acessiveis
aos postos de trabalho e cercados dos equipamentos sociais basicos;

g)  Direcionamento e dinamiza¢do das institui¢des financeiras privadas para o
atendimento da demanda habitacional da popula¢do de rendas média e alta, canalizando as
forcas estatais para o equacionamento do déficit habitacional dos estratos inferiores da
populagao;

h)  Participacdo popular no planejamento, na execugdo e no acompanhamento das
medidas estatais, com assento nos 6rgaos envolvidos com a politica habitacional;

1) Assisténcia técnica e financeira aos Municipios para que estes possam
implementar a politica de desenvolvimento urbano;

1) Medidas destinadas a manter a capacidade de pagamento dos mutuarios
durante todo o periodo de financiamento, com especial énfase para os periodos de elevacao da
inflagdo e de desemprego involuntario, a exemplo do que se observa com a institui¢ao do
Fundo Garantidor da Habitagcdo Popular (FGHab) no contexto do governo Lula;

k)  Enfrentamento das chagas éticas que assolam o Estado brasileiro, dentre as
quais se destacam em proeminéncia a corrupgdo, o clientelismo e toda sorte de
favorecimentos ilegitimos e ndo justificaveis;

1) Critérios de concessdo de financiamento que permitam o enquadramento da
populacdo de baixa renda, evitando-se as exigéncias de comprovacdo de renda e demais
premissas tipicamente “bancarias”;

m) Previsdo de outros meios de acesso a moradia que ndo o modelo de casa
propria, estabelecendo-se programas habitacionais diversificados, com a oferta de unidades
imobilidrias prontas, terrenos urbanizados, materiais de constru¢do, urbanizacdo de

assentamentos irregulares, regularizagio fundiéria, dentre outros’.

% Semelhante sugestio ¢ formulada por Adauto Liicio Cardoso (2001).
7 Idem e ibidem.
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CONSIDERACOES FINAIS

A partir do exposto na presente dissertagdo, cabe concluir que o déficit habitacional
brasileiro constitui elemento revelador da crise de efetividade das normas constitucionais. E
preciso compreender os direitos fundamentais individuais e sociais de modo indivisivel,
universal e interrelacionado, dada a inexisténcia de diferenga genética e estrutural entre eles,
contemplando-se os direitos sociais como instrumentos de concretizagdo dos direitos
individuais, afastando-se a ideia de compartimentalidade e substituindo-a pelo conceito de
complementaridade e interacdo entre os direitos sociais e individuais. Neste cendrio, se
apresenta a indispensabilidade do Estado, constitucionalmente vinculado a concretizagdo dos
programas normativos previstos pelo Legislador Constituinte, por intermédio da execugdo de
politicas publicas planejadas, assim, Constituicdo, Estado e politicas publicas devem ser
estudados como conjunturas necessariamente complementares e reciprocamente vinculantes.

Assim, em que pese a existéncia de argumentos vocacionados a sustentar a auséncia
de vinculatividade dos direitos humanos fundamentais sociais, a leitura empreendida na
presente dissertacdo permite concluir que os programas sociais desenhados no texto
constitucional possuem forga juridica propria, vinculando, por ilagdo consequente, os agentes
incumbidos de sua concretizagdo, em especial o Estado, objeto preponderante de estudo neste
trabalho. No entanto, ¢ preciso destacar que o estabelecimento das diretrizes a serem
alcangadas pelo Estado ndo corresponde a anulagdo do terreno politico pelo juridico, sendo
imprescindivel o respeito a discricionariedade dos meios utilizados pelo Poder Publico para a
consecucao dos objetivos constitucionais.

Na condicao de titular do dever constitucional de planejamento acerca das medidas
operacionalizadas para o cumprimento dos objetivos sociais, o Estado devera se valer das
politicas publicas, traduzidas como elemento de concretizagdo das normas juridicas politicas,
atuando de forma direta, constante e progressiva para se desincumbir daquele dever.
Transpondo tais premissas para o objeto central da presente dissertacdo, conclui-se que o
Estado devera concretizar as normas politicas que contemplam o direito a moradia, fazendo-
as atuar concretamente no dia-a-dia das pessoas, em especial da populacdo carente, de modo a
equacionar o déficit habitacional brasileiro.

Assim, juridicamente vinculado ao cumprimento das normas programadticas que
contemplam os direitos fundamentais sociais, o Estado deve preordenar as politicas publicas
necessarias a efetivagdo do direito a moradia digna, garantindo ao estrato populacional

carente a titularizacdo de um lar com habitabilidade. Importa inserir a habitagdo no contexto
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dos demais direitos sociais e efetivar sua compreensdo necessariamente plural, traduzida na
titularizacdo de uma moradia servida de infraestrutura, saneamento basico, postos de trabalho,
educagdo, saude, lazer e demais equipamentos sociais. Esta ¢ a premissa sem a qual se
equivoca aquele que pretende enfrentar o problema da moradia apenas pela construgdo de
conjuntos habitacionais, solucdo paliativa que contempla apenas a perspectiva quantitativa do
déficit habitacional, deixando ndo enfrentado o problema central, que pressupde a integracdo
da moradia a questdo urbana, demandando atuacdo estatal ampla e multissetorial capaz de
atuar nos demais aspectos da caréncia social ao tempo em que constroéi moradias.

E este o caminho apontado pelos diplomas normativos nacionais e internacionais
analisados na presente dissertacdo, em especial o Estatuto da Cidade, instrumento que prevé
acdo estatal articulada e multifacetada no campo urbano, garantindo a construcdo de
conjuntos habitacionais e a indispensavel atuagdo na solucdo do déficit habitacional
qualitativo. A esse respeito, ¢ importante realgar que o quadro normativo do direito & moradia
permite fixar as diretrizes essenciais dos programas habitacionais brasileiros, quais sejam, a)
prioridade no atendimento da populacdo de baixa renda; b) utilizacdo prioritiria de areas
dotadas de infraestrutura; c) utilizacdo dos instrumentos previstos no Estatuto da Cidade; d)
participagdo da comunidade beneficidria na elaboragdo e implantacdo das politicas
habitacionais; e) acdes de acompanhamento das metas de desempenho.

Desse modo, pode-se inferir, com base nas analises empreendidas na presente
dissertagdo, que o Estado brasileiro apresenta resposta normativa suficiente para o
equacionamento do déficit habitacional, de modo que a auséncia de concretizagdo do direito a
moradia constitui resultado da omissd@o do Poder Publico no que tange ao cumprimento do seu
mister constitucional. Nessa linha de raciocinio, ndo obstante o carater juridico e vinculante
das normas constitucionais que contemplam o direito a moradia digna, acompanhadas da
integracdo normativa levada a efeito pelo legislador infraconstitucional, observa-se que os
sucessivos governos brasileiros andaram na contramdo da nog¢do plural de desenvolvimento
na qual se insere a andlise integrada das questdes urbanas.

Na verdade, diante da grave crise estrutural, a politica do Banco Nacional de
Habitacdo-BNH se notabilizou pelo privilégio concedido a classe média, em detrimento da
populacdo mais necessitada, resultando em proposta elitista, caracteristica que ird marcar
todas as jornadas governamentais brasileiras na tentativa de concretizacdo do direito a
moradia. Depois, no contexto da crise do BNH, os governos brasileiros, sem planejamento e
sem programacdo de agdes globais para encarar as questdes subjacentes ao fracasso da

politica habitacional implementada pelos governos militares, acabaram mantendo o processo
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de exclusdo da populagdo carente das benesses concedidas no ambito das politicas publicas de
moradia, marcadas, ainda, por suspeitas de desvio e de corrupgao.

Em que pese o fato de os governos democraticos brasileiros demonstraram
preocupacdo em enfrentar a questdo da moradia de forma integrada a politica urbana e a
politica de saneamento ambiental, com destaque para o periodo de FHC em diante, a analise
da realidade das politicas publicas habitacionais permite afirmar que a pedra angular do
déficit habitacional brasileiro, qual seja o atendimento a populagdo de baixa renda, ndo foi
suficientemente afrontada, visto que esse estrato populacional permaneceu excluido do acesso
ao crédito e das medidas estruturantes nas areas urbanas. A consequéncia deste cenario foi a
agudizag¢do do fendmeno da favelizagdo, com a manutencdo da populagdo carente em locais
desprovidos de infraestrutura, saneamento bdasico, postos de trabalho e toda a sorte de
equipamentos sociais.

Nos dois governos Lula, malgrado se reconheg¢a no campo habitacional a institui¢do
de estrutura politica e administrativa responsavel pela dire¢do e coordenacao das politicas de
moradia de forma integrada as demais questdes urbanas (Ministério das Cidades), o objetivo
social da principal politica habitacional deste governo, o Programa Minha Casa Minha Vida,
ndo se faz sentir na vida da populagdo mais carente, que permanece excluida do acesso ao
crédito habitacional em razdo dos rigidos pressupostos bancérios para a celebracdo dos
financiamentos destinados a aquisi¢do de moradia.

Mantendo os tragos caracterizadores da ineficacia social que marcaram as
intervengdes dos governos brasileiros no campo do direito a moradia, a politica habitacional
capitaneada por Lula e depois por Dilma Rousseff esta preponderantemente direcionada para
a populacdo de classe média (ainda que média-baixa se é possivel dizer assim). Ao lado da
ineficiéncia social, convém ressaltar que o programa Minha Casa Minha Vida atribui
prioridade aos financiamentos em favor das empresas de construgdo civil, que conseguem
obter recursos publicos para a constru¢do das unidades habitacionais e, em seguida, as
financiam aos mutuarios finais, observando-se desatencdo para com a necessidade de
concessao de financiamentos diretos a populagdo de baixa renda, permitindo que esta possa
adquirir iméveis usados ou novos, construir suas proprias residéncias e efetuar as reformas
nas moradias existentes.

Por outro lado, o reduzido atendimento a populacdo carente ¢ agudizado por meio de
construcdes inseridas em locais distantes dos postos de trabalho e dos equipamentos sociais,
com estrutura arquitetonica despreocupada com a realidade familiar heterogénea deste estrato

populacional, circunstancia que permite a conclusio de que, além de reduzido, o atendimento
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da populagdo carente resulta ineficiente. Mesmo assim, embora reconhecendo as falhas, ¢
preciso sublinhar a importancia do programa Minha Casa Minha Vida no estabelecimento das
bases fundamentais para a concessdo de subsidio publico a aquisicdo imobiliaria por parte da
populacdo de baixa renda, ferramenta importante para o equacionamento da capacidade de
pagamento deste estrato populacional, permitindo o baixo comprometimento da renda das
familias carentes com a aquisi¢do de moradia.

Com base no que se estd inferindo, resulta claro o inadimplemento do Estado
brasileiro no que concerne ao seu dever de cumprir e fazer cumprir os preceitos normativos
que contemplam o desenvolvimento social e o direito @ moradia digna, revelando-se
inadmissivel que um pais com a envergadura econdmica do Brasil permita conviva com o
fendomeno involuntario dos sem-teto, permita a existéncia de pessoas desprovidas de um teto
para morar, excluidas daquilo que se convencionou chamar de “moradia formal” e alijadas do
direito aos equipamentos sociais basicos.

Do exposto, € possivel concluir que a auséncia de concretiza¢do do direito a moradia,
dever ao qual o Estado brasileiro se encontra constitucionalmente vinculado, decorre das
insuficientes intervengdes do poder publico no campo das politicas publicas no setor
habitacional, bem assim, dos compromissos assumidos entre os governos € os segmentos de
mercado ligados & construgdo civil. E que, do ponto de vista normativo-dogmatico, a
materializagdo dos direitos sociais em geral, e do direito a moradia em especial, ndo pode
esbarrar no discurso retdrico da mera programaticidade de tais espécies de direito, sendo
certo, nesse contexto, que o enfrentamento da questdo deve partir do carater indivisivel e da
feicdo vinculante dos direitos humanos fundamentais, devendo os destinatarios do texto
constitucional, em especial o Estado, atuar de forma positiva, constante e progressiva no
sentido de tornar realidade o programa definido em nivel normativo, concretizando as normas
politicas por intermédio do planejamento e da execucdo das politicas ptblicas decorrentes, de

modo a garantir para a populacdo de baixa renda a efetiva frui¢do do direito a moradia digna.
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