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RESUMO

Apesar de o direito a moradia estar consagrado, no artigo 6° da Constituicdo Federal, como
um direito social, e além da legislacdo infraconstitucional e tratados internacionais sobre a
temaética, ele ainda ndo é efetivamente cumprido em muitas cidades brasileiras. O aludido
problema tem como elemento precursor desenvolvimento socioecondmico e urbanistico do
Brasil. A falta de moradia digna acarreta problemas sociais e juridicos, pois impede a fruicéo
de outros direitos fundamentais e sociais. A solucdo de tal problematica advém da
implementacdo de politicas publicas que priorizem a protecdo desse direito. Contudo, as
politicas urbanisticas aplicadas até 0 momento tém como objetivo principal a aquisicdo de
propriedade, por meio de mecanismos que levam a mercantilizacdo e a financeirizacdo da
moradia e ao endividamento da populagdo menos favorecida economicamente. Desse modo, 0
objetivo da Dissertacdo é asseverar acerca do direito a moradia e da necessidade de utilizacao
das politicas publicas que visem a efetividade desse direito. Para tanto, analisa-se a politica de
Locacdo Social, a fim de compreender se esta representa um meio capaz de trazer efetividade
ao direito fundamental social & moradia. Constatou-se que em relacdo a populacdo de baixa
renda, as politicas habitacionais voltadas ao financiamento da casa prépria ndo foram
suficientes para garantir o direito a moradia digna. Ademais, o componente do déficit
habitacional que mais aumentou até o ano de 2019 estava relacionado ao custo excessivo com
aluguel. Desse modo, depreende-se que uma politica habitacional centralizada na provisao de
moradia por meio de locacdo social pode representar uma alternativa para o Poder Publico
conter 0 aumento do déficit habitacional.

Palavras-chave: Direito a Moradia. Politica Habitacional. Financiamento da casa propria.
Politica Publica. Locagdo Social



ABSTRACT

Although the right to housing is enshrined in article 6 of the Federal Constitution as a social
right, and in addition to infra-constitutional legislation and international treaties on the
subject, it is still not effectively fulfilled in many Brazilian cities. The aforementioned
problem has as its precursor element the socioeconomic and urban development of Brazil.
The lack of decent housing causes social and legal problems, as it prevents the enjoyment of
other fundamental and social rights. The solution to this problem comes from the
implementation of public policies that prioritize the protection of this right. However, the
urban policies applied so far have as their main objective the acquisition of property, through
mechanisms that lead to the commodification and financialization of housing and the
indebtedness of the economically disadvantaged population. Thus, the purpose of the
Dissertation is to assert about the right to housing and the need to use public policies aimed at
the effectiveness of this right. Therefore, the Social Lease policy is analyzed, in order to
understand if it represents a means capable of bringing effectiveness to the fundamental social
right to housing. It was found that in relation to the low-income population, housing policies
aimed at financing home ownership were not enough to guarantee the right to decent housing.
In addition, the component of the housing deficit that increased the most until 2019 was
related to the excessive cost of rent. Thus, it appears that a housing policy centered on the
provision of housing through social leases may represent an alternative for the Public Power

to contain the increase in the housing deficit.

Keywords: Right to Housing. Housing Policy. House Financing. Public policy. Social
Lpcation.
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1 INTRODUCAO

No Brasil, ndo é novidade a existéncia de segregacao espacial ocasionada por um
contexto de desenvolvimento historico da sociedade em que as diferencas sociais determinam
onde os individuos podem morar. As favelas, os assentamentos irregulares, as construgdes em
areas de risco ou de protecdo ambiental, sdo alguns exemplo dessa segregacdo. Por ndo
possuirem condicdes financeiras de adquirir ou alugar outro imdvel, ou pela falta de
oportunidades que poderiam ser adquiridas por meio de politicas publicas, as pessoas de baixa
renda sujeitam-se a morar em condi¢des que ndo condizem com as caracteristicas de uma

moradia digna.

Os cidaddos menos favorecidos economicamente ndo tém acesso aos melhores
lugares para constituir suas moradias, devido a supervalorizacdo financeira das areas mais
desenvolvidas urbanisticamente. Em busca de uma habitacdo e diante da necessidade vital de
ocupar um espago, esses cidadaos vivem em situacao de irregularidade e inseguranca social e

juridica.

Tal realidade ndo condiz com o texto constitucional e com diversos tratados e
documentos internacionais que buscam assegurar a todos os brasileiros uma moradia digna
por meio de acOes estatais. Salienta-se que este direito ndo se exaure apenas no oferecimento
da estrutura fisica de uma casa, mas também na oferta de infraestrutura urbana que

contribuam para a dignificacdo da coisa e na insercdo individuo no contexto urbano da cidade.

O déficit habitacional brasileiro ndo se deve apenas a falta de uma habitacdo, de
modo que ndo é composto apenas pela existéncia de individuos em situacdo de rua, mas
também, insere-se nesse calculo as pessoas que possuem moradia sem condi¢des financeiras

de manté-la ou que possuem uma habitacéo precaria e em area sem infraestrutura adequada.

Desse modo, entende-se que a fruigdo do direito @ moradia transcende a aquisicao
de uma habitacéo, pois além de adquirir a propriedade o individuo deve usufruir dignamente
essa moradia por meio das respectivas caracteristicas: ndo comprometimento de mais de 50%
da renda com custos habitacionais; pertencimento ao espaco urbano; possibilidade de facil
fruicdo dos servicos oferecidos pelo Poder Publico; infraestrutura residencial adequada;

seguranca juridica sobre o imdvel em que reside; saneamento basico; dentre outras.
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Partindo-se desse entendimento, compreende-se que a frui¢do do direito & moradia
digna pode ocorrer também por meio da posse de um imovel e ndo apenas pela aquisi¢cdo da
propriedade, como se centra grande parte das politicas habitacionais aplicadas no Brasil até o
momento. Salienta-se que ndo € objetivo do presente trabalho apontar criticas as iniciativas
aplicadas pelo Poder Publico até o momento, tampouco a aquisicdo de propriedade, mas
busca-se versar sobre outras alternativas que garantam moradia digna aos que ndo podem

adquirir por meios proprios.

Sabe-se que as discussdes das politicas habitacionais e a da falta de moradia digna
no Brasil ainda estdo em desenvolvimento. Contudo, alguns paradigmas, como: a funcéo
socioambiental da propriedade, a cidade democratica e as ideais de fundamentalidade da

moradia, estdo sendo timidamente insculpido nas politicas habitacionais aplicadas.

Diante dessa problematica, desenvolve-se a presente dissertacdo, cujo objetivo
geral é asseverar acerca da possibilidade de concretude do direito a moradia para familias de
baixa renda, por meio da aplicacdo de politicas habitacionais que tenham como escopo a
locacdo social. Desse modo, como objetivos especificos, busca-se analisar o conceito, a
protecdo constitucional e legislativa, bem como a eficacia do direito fundamental social a
moradia no Brasil; averiguar como ocorreu 0 desenvolvimento e a aplicagdo das principais
politicas habitacionais brasileiras; e analisar como atualmente é aplicada a ideia de locacédo as
politicas habitacionais atuais.

O estudo dessa tematica encontra importancia na promocdo do desenvolvimento
igualitario da sociedade, na efetivacdo do direito a moradia para populacdo de baixa renda, na
valorizacdo do texto constitucional, bem como dos demais textos legislativos, além de
preservar e materializar o principio da dignidade da pessoa humana. Além da relevancia
juridica, entende-se que analisar politicas publicas e praticas administrativas, com o intuito de

torna-las mais efetivas, traz relevancia social ao estudo do tema em deslinde.

Para atingir os objetivos tragados, utilizou-se um percurso metodologico tragado
em pesquisa bibliografica, por meio de andlise de livros, dissertagdes, artigos cientificos e
teses relacionadas a tematica em deslinde. Utilizou-se, ainda, dados obtidos em estudos
estatisticos que definiram o déficit habitacional brasileiro e realizou-se andlise legislativa de

normas que instituiram programas habitacionais no ambito federal, estadual e municipal.
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A presente dissertacdo divide-se em trés capitulos, desenvolvidos com o intuito de
atingir os objetivos tragados. No primeiro capitulo, faz-se uma analise doutrinaria e legislativa
a respeito do direito a moradia, a fim de entender o contexto de inser¢do da habitacdo no rol
dos direitos sociais, bem como compreender a importancia desse direito no ponto de vista
juridico e social. A fim de asseverar acerca da importancia do direito a moradia no contexto
internacional, analisam-se alguns tratados e documentos assinado por diversos paises,

inclusive o Brasil, dando a moradia status de direito humano, portanto inviolavel.

No segundo capitulo, busca-se asseverar acerca das politicas habitacionais
brasileiras, por meio de estudo bibliogréfico do desenvolvimento histérico das agdes estatais
desde a década de 1930 até o inicio do século XXI. A anélise dessas politicas e de sua forma
de desenvolvimento e aplicacdo é essencial para compreender o cenério atual das habitacdes
de baixa renda, bem como para identificar se o agravamento do déficit habitacional foi
influenciado pelos programas de favorecimento ao financiamento da casa propria para 0s

individuos que recebem até trés salarios minimos.

No terceiro capitulo, adentra-se a analise de medidas habitacionais alternativas, ou
seja, que nao envolva apenas a aquisicdo de propriedade, para compreender se o direito a
moradia pode ser efetivado por meio de programas de locagéo social. Para tanto, inicialmente
estuda-se os efeitos da financeirizacdo da moradia para as familias menos favorecidas

economicamente, que sdo 0s mais atingidos de forma negativa.

Demonstrados os efeitos maléficos dessas politicas de favorecimentos de
financiamentos, insere-se a alternativa de programas publicos habitacionais que tenham por
escopo o0 aluguel. Desse modo, adentra-se ao contexto do aluguel social como mais uma
possibilidade de concretizar o direito a moradia, considerando-se a realidade dos individuos

de baixa renda, ou seja, aqueles mais excluidos do contexto da cidade democrética.

Salienta-se que todo o estudo foi desenvolvido considerando-se a realidade
habitacional de familias de baixa renda. Diante desse recorte, busca-se analisar como uma
politica centrada na promocéao de moradias por meio de aluguel pode auxiliar na contengédo do
aumento do déficit habitacional, que como sera discutido adiante é crescente entre esses

individuos.
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2 O DIREITO SOCIAL A MORADIA

O primeiro capitulo da presente dissertacdo busca tratar o conceito e
contextualizacdo do direito a moradia no Brasil. Inicialmente, parte-se de uma analise
genérica das teorias relativas aos direitos fundamentais e sociais, bem como apresenta o
panorama do direito a moradia enquanto um direito fundamental social. Ademais, busca-se
explanar acerca da protecdo dirigida a moradia no contexto constitucional, nos marcos

legislativo e no ambito internacional.

Moradia adequada pode ser entendida como o lugar onde se pode viver com
dignidade e com a devida infraestrutura urbana, pois a cidade deve oferecer condicGes
adequadas para que todos os cidadaos possam ter acesso a ela de forma igualitaria, uma vez
que a cidade representa o universo onde o publico e o privada se conjugam, para oferecer
melhor qualidade de vida aos seus habitantes. *

A discussdo teorica da importancia do direito fundamental social & moradia é de
grande relevancia para o justo desenvolvimento da sociedade, tendo em vista que em todas as
cidades brasileiras, observa-se a existéncia de habitagdes precarias ou de individuos morando
em locais irregulares e assentamentos urbanos, sem acesso as condi¢cbes minimas de
existéncia e sem conseguir usufruir todos os servigos e equipamentos urbanos que a cidade

pOSSuUi.

2.1 A moradia como direito fundamental social

Os direitos fundamentais que estdo dispostos no Titulo Il da atual Constitui¢éo
Federal, como Direitos e Garantias Fundamentais, sdo considerados direitos subjetivos, pois
cada individuo, pelo simples fato de ser pessoa, ja nasce com eles. Desse modo, esses direitos

nédo precisam ser concedidos pelo Estado, sendo apenas garantidos.

'MELO, Ligia. Direito @ Moradia no Brasil- Politica Urbana e acesso por meio da Regularizagdo Fundiéria.
Belo Horizonte: Férum, 2010, p.27.
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A Constituicdo Federal de 1988 subdivide os Direitos Fundamentais em cinco
categorias, quais sejam: direitos individuais e coletivos; direitos sociais; direitos de
nacionalidade; direitos politicos; direitos relacionados a existéncia, organizacao e participacdo

em partidos politicos.

De acordo com Ferrajoli, os direitos fundamentais podem ser definidos como os
direitos subjetivos de todos os seres humanos; possuindo, portanto, carater universal. Entende
0 Autor que o termo subjetivo corresponde a expectativa de direito, podendo esta ser positiva
ou negativa.? Ainda segundo o aludido jurista, os direitos fundamentais podem ser definidos
como valores e necessidades dos seres humanos em determinado momento histdrico e

contexto cultural. 3

Seguindo os ditames da doutrina classica, Carl Schmitt busca dar aos direitos
fundamentais um carater absoluto. Desse modo, a liberdade, instituida por esses direitos, seria
pré-estatal e s6 poderia sofrer restricdes por parte do Estado. O aludido jurista estabelece dois
critérios de caracterizacdo, quais sejam: objetivo e formal. De acordo com o critério objetivo,
os direitos fundamentais sdo todos aqueles que sdao nomeados pela constituicdo. Conforme o
critério formal, os direitos fundamentais sdo aqueles que receberam da Constituicdo um maior
valor e uma maior protec&o.* Carl Schmitt também estabelece a caracterizaco para os direitos
fundamentais do ponto de vista material, esclarecendo que esses direitos podem variar de
acordo com as caracteristicas de cada Estado.

Os direitos fundamentais também cumprem diferentes funces na ordem juridica.
De acordo com Jellinek, a distin¢cdo ocorre a partir de quatro “status”, que, por sua vez,
correspondem as relacdes entre individuo e Estado em diferentes momentos histéricos. De
acordo com o primeiro “status” dos direitos fundamentais, 0 individuo fica em situacdo de
passividade em relacdo do Estado, atuando apenas como um objeto de direitos. No segundo
“status”, o individuo sai da situagdo de objeto, passando a atuar de forma a impedir
determinadas acdes do Estado. No terceiro “status”, o Estado atua, de forma positiva, para
proporcionar determinados direitos aos individuos. No ultimo, individuo atua na formagéo da
vontade estatal. De acordo com a teoria atualizada de Jellinek, ao considerar sua aplicagéo no

Estado Democratico de Direito, 0s quatro “status” transformam-se em apenas trés tipos de

’FERRAJOULLI, Luigi. Los Fudamentos de 16s derechos fundamentales. Madrid: Editorial Trotta, 2005, p.19.
*FERRAJOULLI, Luigi. Los Fudamentos de 16s derechos fundamentales. Madrid: Editorial Trotta, 2005, p.20
*MACEDO JUNIOR, Ronaldo Porto. Carl Schmitt e a fundamentag&o do direito. Sdo Paulo: Saraiva, 2012 p.
164.
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direitos fundamentais: os direitos de defesa, correspondente aos direitos fundamentais de

primeira dimensao; os direitos de prestacao; e os direitos de participagéo.

Quanto ao desenvolvimento historico dos direitos fundamentais, a doutrina
majoritaria costuma dividi-los em cinco dimensdes. A primeira dimensdo, que se confunde
com o inicio da institucionalizagdo dos direitos fundamentais, tem origem nos séculos XVII e
XVII. A partir do desenvolvimento dos pensamentos iluministas dos movimentos
revolucionarios liberais do século XVIII, transladou-se para a esfera normativa o lema da

revolucdo, liberdade, igualdade e fraternidade.’

A primeira dimensdo é composta pelos direitos civis e politicos. Eles
correspondem aos direitos de liberdade, cuja titularidade pertence ao individuo o qual se vale
dessas normas contra 0s abusos do Estado. Por isso, eles representam a separacdo e a 0posi¢ao
entre o individuo e o Estado; suas caracteristicas mais contundentes sdo a subjetividade e o

carater antiestatal.®

Para Robert Alexy, quando o individuo tem um direito fundamental,
automaticamente, havera também uma norma garantindo esse direito. A reciproca ndo sera
verdadeira se houver uma norma de direito fundamental que ndo outorgue direitos subjetivos.
Desse modo, entende o jurista que o conceito de norma de direito fundamental pode ser mais

amplo que o conceito de direito fundamental. ’

Em relagdo a estrutura da norma de direito fundamental, Alexy expde que estas se
dividem em regras e principios. Tal distingdo é de grande importancia para a dogmatica dos
direitos de liberdade, de igualdade e de protecdo. Para o jurista, os principios funcionam como
mandamentos de otimizacdo, de modo a ordenar que algo seja realizado na maior medida
possivel dentro das possibilidades existentes. As regras, por sua vez, sao satisfeitas ou ndo, de
modo que se ela é valida, deve ser realizada. De acordo com Alexy, toda norma de direito

fundamental ou é uma regra ou é um principio. ®

Virgilio Afonso da Silva parte do modelo de direitos fundamentais de Alexy,

contrapondo-o, para propor o seu modelo adequado. De acordo com Virgilio, o principio da

>BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 32. ed.S&o Paulo: Malheiros, 2017. p. 577.
*BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 32. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2017. p. 578.
'ALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014. p. 51.

SALEXY, Robert. Teoria dos Direitos Fundamentais. 2. ed. S3o Paulo: Malheiros, 2014. pp. 91-92.
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proporcionalidade proposto por Alexy ndo poderia ser considerado um principio, mas sim
uma regra da proporcionalidade.

Ainda segundo Virgilio, os direitos fundamentais tém um suporte fatico amplo,
abrangendo até a intervencdo estatal, que segundo o Autor, trata-se de uma mera
regulamentacdo. Desse modo, 0 seu &mbito de protecdo deve ser interpretado de forma mais
ampla possivel, a fim de que determinada ag&o, isoladamente considerada, possa esta dentro

do ambito tematico de um direito fundamental e, assim, considerar-se prima facie protegida.’

As principais caracteristicas dos direitos fundamentais sdo: relatividade,
imprescritibilidade, inalienabilidade, irrenunciabilidade, universalidade, indivisibilidade,
interdependéncia, imprescritibilidade, inalienabilidade, historicidade, vedag&o ao retrocesso,

efetividade, inviolabilidade, complementaridade, concorréncia e constitucionalizacao.

Em sendo um direito fundamental, o direito a moradia apresenta as mesmas
caracteristicas. Em relagdo & imprescritibilidade, assim como todos os direitos fundamentais,
o direito a moradia nunca deixa de ser exigivel, uma vez que a prescricdo somente atinge
pretensdes que envolvem o exercicio de direitos patrimoniais. Desse modo, extingue-se, por
exemplo, com a morte do individuo que o possui, mas nao pelo decurso do prazo na nédo

realizacéo da pretenséo.

O direito a moradia é universal no sentido de que qualquer individuo deve ter
acesso a uma habitacdo digna. Apesar do carater social desse direito, isso ndo impede a
fruicdo por todos os seres humanos. Essa é uma caracteristica relevante para a moradia, pois
nem todos os direitos fundamentais possuem todas as caracteristicas, principalmente a da

universalidade. *°

O direito & moradia também possui a caracteristica da interdependéncia, uma vez
que sua fruigdo esta ligada a fruicdo de varios outros direitos fundamentais individuais, como

a vida, a dignidade da pessoa humana, a seguranca, a propriedade, a liberdade, dentre outros.

A vedagdo ao retrocesso transmite a ideia de que os direitos fundamentais néo
podem ser diminuidos ou sofrerem uma limitacdo depois de estabelecidos, de modo que nédo

deveriam ser admitidas formas que reduzam a fruicdo de determinado direito fundamental.

’SILVA Virgilio Afonso. Contetdo Essencial dos Direitos Fundamentais e Eficacia das Normas Constitucionais.
Revista de Direito do Estado, Rio de Janeiro. n.4, PP. 23-51, jan/dez, 2006.

YMENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Métires; BRANCO, Paulo Gustvao Gonet. Curso de Direito
Constitucional.Séo Paulo: Saraiva, 2008. p.240.
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Contudo, apesar do direito a moradia enquadrar-se nessa caracteristica, ele vem sofrendo
limitacdes por parte do poder publico, seja pelo texto normativo que embasa algumas politicas

pUblicas, seja pelo contexto da omissdo que gera um esvaziamento constitucional. ™

Nesse mesmo sentido, ensina Canotilho que a ideia da vedacdo ao retrocesso
também alcanca todos os direitos sociais, de modo que tem sido designado como proibicdo de
contrarrevolugéo social ou revolucdo reacionéria. Desse modo, uma vez obtido determinado

grau de realizacdo de um direito social, este passa a constituir um direito subjetivo. *?

O direito a moradia também possui a caracteristica da aplicacdo imediata. De
acordo com a corrente defendida por Ingo Wolfgang Sarlet, os direitos sociais tém
aplicabilidade imediata, no sentido de que hé algumas situa¢fes em que se torna indispensavel

a concretizacdo pelo legislador, funcionando, assim, como mandamentos de otimizacao. =

Os direitos fundamentais de segunda dimensédo tiveram origem no século XX, a
partir de movimentos antiliberais, sendo proclamados e institucionalizados nas Constituicoes
posteriores a Segunda Guerra Mundial. S&o os direitos sociais, culturais e econémicos. Estes
ndo pertencem apenas aos individuos, como os direitos de primeira dimensdo, mas a

coletividade, buscando concretizar o principio da igualdade.

Desde o seu surgimento, os direitos fundamentais de segunda dimens&o tiveram a
sua normatividade, a sua juridicidade e a sua eficacia questionada, tendo em vista que exigem
prestacOes positivas por parte do Estado. Isso faz com que os direitos de segunda dimenséo

atravessem constantes crises como sera discutido adiante. 1*

Os direitos sociais sdo direitos fundamentais de segunda dimensao. Abrange os
direitos sociais, econdémicos, culturais e as liberdades sociais. Sua interpretacdo esta vinculada
a concepcao de democracia, de Estado e de cidadania. Como sera discutido adiante, o direito a
moradia foi instituido no rol dos direitos sociais no artigo 6° da Constituicdo Federal.
Contudo, torna-se necessario asseverar acerca do conceito e conteudo desses direitos

fundamentais de segunda dimens&o, a fim de demonstrar a vinculagdo dos direitos sociais as

“BARROSO, Luis Roberto. O Direito Constitucional e a Efetividade de suas normas. Rio de Janeiro:
Renovar, 2001. p. 157.

2CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do. Coimbra: Livraria
Almeida, 1998.

3SARLET, Ingo Wolfgang. A eficcia dos direitos fundamentais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009.
p.366.

“BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 32. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2017. p. 579.
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caracteristicas e as teses interpretativas dos direitos fundamentais, principalmente em relacdo

a sua autoaplicabilidade.

Como ensina Bonavides, esses direitos fundamentais de segunda dimenséo
nasceram e funcionam como uma extensdo esfera pablica dos direitos das novas classes de
sujeitos; o que acarreta 0 surgimento de varias novas fungdes relecionadas ao bem estar
material excluido na agdo estatal do estado liberal, posto terem sido instituidos no

constitucionalismo como reacéo proveniente dos movimentos antiliberais. *°

Por serem direitos que demandam uma atividade positiva do Estado, para ser
possivel compreender o conceito de direito social, deve-se partir da premissa de que nao
existe direito social sem Estado; o que ocorre de forma totalmente oposta com os direitos
fundamentais de primeira dimensédo, que surgem do ideario liberal de minima intervencéo do
Estado na vida privada do individuo. Por isso, para o desenvolvimento e aplicacdo dos
direitos sociais, torna-se necesséria a existéncia um Estado complexo, com o minimo de

estrutura viabilizadora.*®

Os direitos sociais tém uma titularidade especifica, uma vez que é atribuido ao
individuo historicamente, socialmente e culturamente contextualizado e inserido em
complexo de relagdes sociais e econdmicas. Eles séo destinado a suprir determinada caréncia

ou falta, por meio de uma medida positiva, a fim de atingir a igualdade material."’

De acordo com Ingo Sarlet, a Constituicdo Federal de 1988 reconheceu diversos
direitos materialmente fundamentais como direitos sociais. Ocorre que isso acaba por
confundir a prépria fundamentalidade dos direitos sociais, uma vez que esses direitos podem
ter uma dimensdo positiva, no sentido de prestacdo estatal, e uma dimensdo negativa, no

sentido de abstencdo estatal.*®

Neste sentido verifica-se, desde logo e na esteira do que ja tem sido afirmado ha
algum tempo entre nds, que também os direitos sociais (sendo ou ndo tidos como
direitos fundamentais) abrange tanto direitos prestacionais (positivos) quanto

>BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 32. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2015. p. 517.
p|ETRO SANCHIS, Luis. Leys, principios, derechos. Madrid: Dykinson, 1998, p.73.

YPIETRO SANCHIS, Luis. Leys, principios, derechos. Madrid: Dykinson, 1998, p.73.

BSARLET, Ingo Wolfgang. Direitos Sociais como Direitos Fundamentais: contributo para um balanco aos 20
anos da Constituicdo Federal de 1998. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/processoAudienciaPublicaSaude/anexo/artigo_Ingo_DF_sociais PETROPOLI
S _final_01_09 08.pdf. Acesso em: 2 maio 2021.
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defensivos (negativos), partindo-se aqui do critério da natureza da posicéo juridico-
subjetiva reconhecida ao titular do direito, bem como da circunstancia de que os
direitos negativos (notadamente os direitos de ndo intervencdo na liberdade pessoal
e nos bens fundamentais tutelados pela Constituicdo) apresentam uma dimenséao
“positiva” (ja que sua efetivagdo reclama uma atuagdo positiva do estado e da
sociedade) ao passo que os direitos e prestacdes (positivos) fundamentam também
posicBes subjetivas “negativas”, notadamente quando se cuida de sua protecdo
contra ingeréncias indevidas por parte dos 6rgaos estatais, mas também por parte de
organizacdes sociais e de particulares.™

Definir os direitos sociais apenas como deveres de prestacdo seria um pouco
precipitado, pois o adjetivo de social ndo estd vinculado apenas a uma agédo positiva, por meio
de uma promocdo ou garantia. O social também abrange a esfera de direitos que asseguram
um patamar de abstencdo, de liberdade e de protecdo de determinados bens juridicos a alguns

setores da sociedade em decorréncia de vulnerabilidade.

Nesse contexto, observa-se que o direito a moradia também possui um carater
positivo ou prestacional, exigindo-se uma atuacdo positiva do estado, como também possui
um carater negativo ou de abstencdo, no sentido de impedir que o Estado ou o particular atue
para impedir ou dificultar a fruicdo de tal direito, por meio de ameacas ou situacGes que

tragam inseguranca ao individuo detentor.

Contudo apesar de consagrado na Constituicdo Federal, os direitos sociais ndo séo
assegurados, como se observa na falta de compromisso com a formulagcdo e cumprimento de
muitas politicas publicas. Tal fato leva a existéncia de dificuldades na eficéacia e efetividade
dos direitos sociais. Ademais, os fatores econémicos e o desenvolvimento de determinadas

acOes administrativas tem levado os direitos fundamentais a um estado de crise.

A moradia é um direito fundamental social. Foi instituido na Constituicdo Federal
de 1988 por meio a Emenda n° 26 de 2000, como sera explicitado adiante. Assim como
muitos direitos fundamentais, ele estd amplamente relacionado ao direito a dignidade da
pessoa humana, uma vez que para um individuo atingir padrdes minimos de dignidade,

necessita de uma moradia. %

YSARLET, Ingo Wolfgang. Direitos Sociais como Direitos Fundamentais: contributo para um balango aos 20
anos da Constituicdo Federal de 1998. Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/processoAudienciaPublicaSaude/anexo/artigo_Ingo_DF_sociais_ PETROPOLI
S final_01_09 08.pdf. Acesso em: 2 maio 2021.

USARLET, Ingo Wolfgang. Direito Fundamental & Moradia na Constituicdo: Algumas Anotaces a Respeito de
seu Contexto, Contetdo e Possivel Eficacia. Revista Eletronica sobre Reforma do Estado, Salvador.n.20,
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Ndo h& davidas de que o direito a moradia é, materialmente, um direito
fundamental, mesmo antes de ser introduzido na Constituicdo Federal, pois é um dos

elementos que compBem os valores insculpidos no principio da dignidade da pessoa humana.

O direito a moradia foi introduzido no artigo 6° da Constituicdo Federal de 1988,
por meio da Emenda Constitucional n.° 26 de més de 2000, apesar do texto constitucional ja

fazer mencéo a esse direito em alguns dispositivos.

No artigo 24, inciso IX, o texto constitucional dispde que é competéncia comum
da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios a promog¢éo de programas de construgédo de
moradias e a melhoria das condi¢BGes habitacionais e de saneamento basico. Desse modo,
mesmo antes do ano 2000, ja era reservado a todos os entes federativos a competéncia para

promover programas gque protegessem a moradia.

Desse mesmo modo, o artigo 7°, inciso IV, também originario da constituinte de
1988, define que o salario minimo tem que ter valor capaz de atender as necessidades basicas
do trabalhador, dentre as quais se inclui 0 a sua moradia e a de sua familia.

A vinculacdo social da propriedade também presente na constituicdo antes da
Emenda Constitucional n° 26 de 2000, de acordo com o texto do inciso XXIII do artigo 5° e

do inciso 111 do artigo 170 da Constituicio Federal.*

A usucapido especial urbana rural, prevista nos artigos 183 e 191,
respectivamente, da Constituicdo Federal, tem como requisito garantidor do direito a
utilizacdo para fins de moradia area de até duzentos e cinquenta metros quadrados, em area
urbana, e de até cinquenta hectares, em area rural. Desse modo, o direito a moradia ja
apresentava certo grau de importancia ao representar um dos requisitos para concessao do
titulo de propriedade, assim também como a necessidade da propriedade atender a sua fungéo

social.??

O direito a moradia na Constituicdo Federal, antes da Emenda Constitucional 26
de 2000, decorria também da concretizacdo do principio da dignidade da pessoa humana,

insculpido no artigo 1°, inciso Ill. De acordo com sua dimensdo positiva, a satisfacdo desse

dez/fev. p.15. 2010. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=413 . Acesso em: 5
maio 2021.
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principio é composta pela necessidade de suprimentos basicos para o ser humano, dentre eles

a moradia.

Desse modo, de acordo com Ingo Sarlet, o direito a moradia ja era um direito
materialmente fundamental antes mesmo de ser introduzido na pela EC n° 26 de 2000, tanto
pelos dispositivos constitucionais acima expostos, como pelo fato de o Brasil ja ser signatario
do Pacto Internacional dos Direitos Sociais, Econdmicos e Culturais de 1976. Tal fundamento
encontra-se ancorado no paragrafo 2° do artigo 5° da Constituicdo Federal, restando assim
superado qualquer controvérsia a respeito do reconhecimento do direito a moradia no plano

constitucional. %

O direito fundamental social a moradia é indissociavel do direito a dignidade da
pessoa humana, considerando-se as condi¢cBes minimas para um individuo viver com
dignidade, o que abarca varios fatores; dentre eles uma moradia digna. “[...] Sem um lugar
adequado para proteger-se a si proprio e a sua familia contra as intempéries, sem um local
para gozar de sua intimidade e privacidade, enfim, sem um espago essencial para viver

comum minimo de satide e bem estar, [...]”. **

De acordo com José Reginaldo de Lima Lopes, a habitacdo digna corresponde ao
direito de ocupar um lugar no espaco e o direito as condi¢fes que tornem esse espaco uma
moradia.” Ricardo Lobo Torres considera o direito @ moradia é fundamental por ser uma

condicdo minima de existéncia. 2

Deve-se distinguir direito a moradia de direito de propriedade, contudo a
propriedade pode servir de moradia. A “moradia ¢ um direito autdbnomo, com ambito de

protecio e objetos proprios”. 2’A moradia pode assumir posicdo preferencial em relacdo ao

2 SARLET, Ingo Wolfgang. Direito Fundamental & Moradia na Constituicdo: Algumas Anotagdes a Respeito de
seu Contexto, Conteldo e Possivel Eficacia. Revista Eletrdnica sobre Reforma do Estado, Salvador. n.20,
dez/fev. p.15. 2010. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=413 . Acesso em: 5
maio 2021.

?* SARLET, Ingo Wolfgang. Direito Fundamental & Moradia na Constituicdo: Algumas Anotacdes a Respeito de
seu Contexto, Contetdo e Possivel Eficacia. Revista Eletronica sobre Reforma do Estado, Salvador. n.20,
dez/fev. p.15. 2010. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=413 . Acesso em: 5
maio 2021.

L OPES, José Reginaldo de Lima. Cidadania e Propriedade: Perspectiva histérica do direito & moradia.
Revista de Direito Alternativo, 1993, p.121.

*TORRES, Ricardo Lobo. O minimo existencial e os direitos fundamentais. Revista de Direito da
Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro. N.42, p.69-78, 1990. Disponivel em:
https://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/46113/44271. Acesso em 6 maio 2021.
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direito de propriedade, uma vez que este se encontra limitado pela sua fungdo social, de modo
que apenas a propriedade socialmente Gtil é constitucionalmente tutelada.

E relevante perquirir a respeito dos motivos que influenciaram a entrada desse
direito no ordenamento patrio. Conforme ja exposto, a moradia ja era um direito humano
amplamente discutido e defendido por diversos documentos e tratados internacionais. Foi por
influencia dos ditames internacionais que a referida Emenda elegeu a moradia como um

direito fundamental social.

Desse modo, a natureza do direito a moradia advém da sua contextualizacdo como
direito humano. Ndo ha que se olvidar que a origem desse direito é de concepcdes
jusnaturalistas. *® De acordo com apropria historicidade, o individuo sempre necessitou de um
lugar para se abrigar. Portanto, pode-se entender que se trata de um direito inerente a natureza

humana e a garantia da vida.

Um dos grandes entraves da efetividade da questdo urbana brasileira e,
consequentemente, do direito a moradia é a necessidade de vinculagdo e dependéncia da
aplicacdo dos instrumentos existentes na Lei Federal, como o Estatuto da Cidade, e na Lei
Municipal, o Plano Diretor. Pode-se assim entender que falta de autoaplicabilidade dos
dispositivos constitucionais referentes a questdo urbana impede que tal problemaética tenha

encaminhamentos para solu¢fes mais efetivas e viaveis.

A funcdo social da propriedade, presente na Constituicdo de 1988, como um
direito fundamental expresso no artigo 5°, faz nascer um novo paradigma para propriedade
privada, que agora obrigatoriamente precisa cumprir sua funcdo social. Devido a grande
concentracdo de terras no Brasil, decorrente de um periodo dominado pelos grandes
latifundios no século XVIII e XIX, essa mudanca de tratamento vem em resposta a luta pela
democratizacdo da terra, que viabiliza o acesso igualitario a moradia, ao cultivo e a propria

dignidade humana.

De acordo com inciso, do artigo 5° da Constituicdo Federal de 1988, depreende-se
que o direito a propriedade ndo é mais apenas justificado pelo titulo que o originou, mas pelo
seu exercicio compativel com a utilidade social. Desse modo, o uso privado da propriedade

passa a ser limitado pelo bem coletivo.

dez/fev. p.15. 2010. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/codrevista.asp?cod=413 . Acesso em: 5
maio 2021.
% SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 10. ed. Sdo Paulo: Malheiros, p.179.
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2.2 A protecao legislativa do direito a moradia

Além da protecao constitucional, o direito a moradia possui respaldo na legislacéo
infraconstitucional. Abaixo, analise-se a Lei Federal n°® 10.257, de 10 de julho de 2001, e 0
Estatuto da Cidade, sendo exemplificado pela Lei do Municipio de Fortaleza. Tal anélise faz-

se pertinente para verificar como o direito a moradia € tratado pela legislacéo vigente.

2.2.1 O Estatuto da Cidade

O Estatuto da Cidade, Lei Federal n°® 10.257, de 10 de julho de 2001, é a
legislacdo infraconstitucional mais importante no tocante a concretizagdo do direito a
moradia, uma vez que busca conferir o direito a cidade aos brasileiros. Criado no de 2001, o
Estatuto da Cidade representa a pactuacdo de uma Nova Agenda Urbana, pois apresenta um
conjunto de instrumentos de natureza juridica e urbanistica a serem implementados nas

cidades. %

A criacdo do Estatuto da Cidade decorre de uma conquista social, cujo desenrolar
ocorreu durante décadas. Nasceu da luta de movimentos populares, entidades profissionais,
sindicais e académicas, pesquisadores, ONGs, parlamentares e de chefes do executivo
progressistas. Ele reine em um mesmo texto legislativo diversos aspectos relacionados ao

exercicio da democracia, & justica urbana e ao equilibrio do meio ambiente. *°

Criada treze anos ap06s a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, a Lei n°
10.257 de 2001, vem confirmar 0s anseios sociais presentes no texto constitucional, por meio

do estabelecimento da competéncia para definicdo do uso e da ocupacéo da terra urbana pelos

2 MARGUTI, Barbara Oliveira; COSTA, Marco Aurélio (Org.); GALINDO, Ernesto Pereira. A trajetoria
brasileira em busca do direito a cidade: os quize anos de estatuto da cidade e as novas perspectivas a luz da nova
agenda urbana. O Estatuto da Cidade e a Habitat 111:um balanco de quinze anos da politica urbana no
Brasil e a Nova Agenda Urbana. IPEA. Disponivel em:
https://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=28583. Acesso em 10 maio
2021.

% MARICATO, Erminia. O Estatuto da Cidade Periférica. IN: CARVALHO, Celso Santos, ROOSBACH, Ana
Claudia(Org.). Estatuto da Cidade Comentado. Sdo Paulo: Ministério das Cidades, 2010.
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municipios, instituindo uma tendéncia descentralizadora e reforcando a autonomia
|.31

municipa

De acordo com Raqguel Rolnik, o Estatuto da Cidade nasce estruturado em trés
problemas-chave, quais sejam: a irregularidade fundiaria, o seja, 0 processo de favelizacdo; a
especulacdo imobiliéria, por meio da retencdo de vazios urbanos; e a cidade tecnocrética,

devido & falta de participacdo popular. *

O fortalecimento da autonomia municipal foi uma das grandes conquistas do
Estatuto da Cidade. Surge como “uma reacdo a centralizacdo autoritaria da politica urbana
exercida pelo governo ditatorial no periodo anterior, entre 1964 e 1985”. ** O municipio, por
meio do Plano Diretor, passa a definir os conceitos de propriedade ndo utilizada ou
subutilizada e as propriedades a serem submetidas a san¢des de instrumentos dispostos no
Estatuto da Cidade.

De acordo com a definicdo gramatical, o termo estatuto significa lei organica que
expressa formalmente os principios que regem a organizacdo da constituicdo de um Estado,
Sociedade, Sociedade ou Associacdo.** De acordo com o sentido juridico, o termo estatuto
tem o intuito subjetivo de proteger algo que ja existe e que necessita ser tutelado. Desse
modo, Lei Federal n°® 10.257, de 10 de julho de 2001, por apresentar determinadas
caracteristicas que retomam ao contexto de organizacao e protecdo e por refletir um conjunto
de regras juridicas que condicionam a atividade urbanistica, recebeu a denominacdo de
Estatuto da Cidade.

Segundo o artigo 1° da Lei em comento, as suas normas sdo de ordem publica.
Isso demonstra que ndo sdo de aplicacdo imediata e que ndo admitem derrogacgéo privada de
seus postulados. * Inserem-se no texto legal desse Estatuto as diretrizes e preceitos sobre
planos e planejamentos urbanos, sobre gestdo urbana e regulacdo estatal, fiscal e juridica, e

em especial sobre propriedade fundiaria e imobiliaria, regularizacdo da propriedade informal,

3 MARICATO, Erminia. O Estatuto da Cidade Periférica. IN: CARVALHO, Celso Santos, ROOSBACH, Ana
Claudia(Org.). Estatuto da Cidade Comentado. Sdo Paulo: Ministério das Cidades, 2010.

%2 ROLNIK, Raquel. Guia do Estatuto da Cidade. Camara dos Deputados, Brasilia, 2001.

¥ MARICATO, Erminia. O Estatuto da Cidade Periférica. IN: CARVALHO, Celso Santos, ROOSBACH, Ana
Claudia(Org.). Estatuto da Cidade Comentado. Sdo Paulo: Ministério das Cidades, 2010.

% FERREIRA, Aurélio Buarque de Holanda. Novo Dicionario Aurélio da Lingua Portuguesa. 4. ed. Sdo
Paulo: Positivo, 2010, p. 824.

®DALLARI, Adilson Abreu; FERRAZ, Sérgio (Coord.). Estatuto da Cidade: Comentario a Federal
10.257/2001. Séo Paulo: Malheiros, 2002, p.30.
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participacdo social nos planos, orcamentos e leis complementares e gestdo urbana, entre

outros temas.>®

O referido Estatuto conferiu ainda unidade nacional ao trato do direito a cidade,
reforcando a orientacdo autbnoma e descentralizadora ao assegurar ao poder municipal a

competéncia para definir o uso e a ocupacéo da terra urbana.*’

A funcéo social da propriedade é um dos temas centrais do Estatuto da Cidade.
Sob o enfoque da funcionalidade, pretendendo definir e regular a propriedade urbana,
destruindo os obstaculos que impedem a efetivacdo do direito a moradia. Busca-se, ainda,
combater a segregacdo, a exclusdo social e territorial, “a cidade desumana, desigual e

ambientalmente predatéria”.*®

Contudo, a efetivacdo do direito a moradia por meio do Estatuto da Cidade nédo se
apresenta de forma tdo simples. O contexto historico e social em que ocorreu o crescimento
das cidades brasileiras ¢ marcado por irregularidade, segregacdo e grandes diferencas
socioeconémicas. Outro empecilho a aplicacdo devida do Estatuto sdo os fatores ambientais.
Muitos brasileiros, por ndo terem alternativa de moradia legal, uma vez que estdo excluidos
do mercado e dos programas publicos pouco abrangentes, ocupam areas de beira de corregos

ou encostas deslizantes por exemplo.

O crescimento desordenado das cidades, ocasionado muitas vezes, por omissao do
Estado, acarretou o aparecimento de assentamentos irregulares, moradias em &reas
ambientalmente frageis e de risco, periferizacdo da cidade e a consequente segregacao social.
As invasOes e a construcdo de habitacdes nessas condicdes advém da falta de alternativas,
uma vez que as pessoas precisam de um lugar para viver. A omissdo do Estado ocasionado
pelo consentimento — informal- a ocupacdo ilegal, em éareas ndo valorizadas pelo mercado
imobiliario, funcionou como uma valvula de escape para a flexibilizacdo de regras,
permitindo que pessoas de baixa renda ocupem espacos periféricos por ndo terem opcéo

melhor. %

% MARICATO, Erminia. O Estatuto da Cidade Periférica. IN: CARVALHO, Celso Santos, ROOSBACH, Ana
Claudia(Org.). Estatuto da Cidade Comentado. Sdo Paulo: Ministério das Cidades, 2010.

¥ MARICATO, Erminia. O Estatuto da Cidade Periférica. IN: CARVALHO, Celso Santos, ROOSBACH, Ana
Claudia(Org.). Estatuto da Cidade Comentado. Sdo Paulo: Ministério das Cidades, 2010.

% MARICATO, Erminia. O Estatuto da Cidade Periférica. IN: CARVALHO, Celso Santos, ROOSBACH, Ana
Claudia(Org.). Estatuto da Cidade Comentado. S&o Paulo: Ministério das Cidades, 2010.

% MARICATO, Erminia. O Estatuto da Cidade Periférica. IN: CARVALHO, Celso Santos, ROOSBACH, Ana
Claudia(Org.). Estatuto da Cidade Comentado. Sdo Paulo: Ministério das Cidades, 2010.
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O crescimento desordenado das cidades acarreta sobremaneira a piora na fruicao
do direito & moradia e do direito a cidade, uma vez que leva a inacessibilidade a terra

urbanizada e & escassez de moradias adequadas. *°

E nesse contexto que o surge o Estatuto da Cidade, a fim de estabelecer
instrumentos e dispositivos destinados a implantar ac@es urbanisticas que permitam a
promoc&o da justica social e a concretizacdo da funcdo social da propriedade e da cidade.*
Conforme afirma Ligia Melo, o Estatuto estabelece principios e diretrizes que expressam uma
nova concepcao dos processos de uso, desenvolvimento e ocupacgéo do solo, a fim de orientar
a acdo de agentes publicos responsaveis pelo planejamento e pela administracdo dos

municipios. *

De acordo com Edésio Fernandes, uma boa avaliacdo do Estatuto da Cidade exige
a compreensdo da aplicacdo dos seus principios materializados pelas leis urbanisticas
municipais e pelas politicas urbanisticas que devem considerar as fun¢fes socioambientais da
propriedade e da cidade; os principios de politica urbana includente; os instrumentos, 0s
mecanismos, 0S processos, 0s recursos de gestdo urbana justa e eficiente, e a regularizacéo de

assentamentos informais.*®

E preponderante no EC a busca por domar o caos urbano, por meio de técnicas
urbanisticas e principios de direito. No entanto, ainda é timido o desenvolvimento de uma
ciéncia holistica de planejamento da cidade que ao mesmo tempo contemple o

desenvolvimento da cidade e supra as necessidades basicas do cidad&o. *

E mister salientar que é pelo Plano Diretor do Municipio que o Estatuto da Cidade
cumpre com sua efetividade, proporcionando, pelo menos na teoria, a moradia digna para
todos os cidaddos que estdo no espago urbano, uma vez que esta Lei, vinculando a
Administracdo Publica a sua instrumentalizacdo, demonstra o intuito de promover a igualdade

social e o desenvolvimento da nagé&o.

“ MELO, Ligia. Direito @ Moradia no Brasil: Politica Urbana e acesso por meio da Regularizacio Fundiéria.
Belo Horizonte: Férum, 2010, p.73.

* MELO, Ligia. Direito & Moradia no Brasil: Politica Urbana e acesso por meio da Regularizacio Fundiéria.
Belo Horizonte: Férum, 2010, p.73.

*2 MELO, Ligia. Direito @ Moradia no Brasil: Politica Urbana e acesso por meio da Regularizacdo Fundiéria.
Belo Horizonte: Férum, 2010, p.73.

* FERNANDES, Edésio. Estatuto da Cidade, mais de dez anos depois: Razdo da descrenca ou razdo de
otimismo. Revista UFMG, Belo Horizonte, v.20, n.1, pp. 212-233, jan-jun., 2013. UFMG. Disponivel em: <
https://www.ufmg.br/revistaufmg/downloads/20/10-estatuto_da_cidade_edesio_fernandes.pdf >. Acesso em: 27
abr. 2014.

* SEGUIN, Elida. Estatuto da Cidade. Rio de Janeiro: Forense, 2002, p.14.
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2.2.2 Plano Diretor do Municipio

A Constituicdo Federal de 1988, por meio da Lei Federal n° 10.257 de 10 de julho
de 2001, o Estatuto da Cidade, tornou obrigatoria a criagdo do Plano Diretor pelos municipios
com mais de 20 mil habitantes,® em resposta as reivindicacdes apresentadas pelos

movimentos sociais e pelo Movimento Nacional pela Reforma Urbana. *

O artigo 182 da CF/88, em seu paragrafo 1°, estabelece que o Plano Diretor € 0
“instrumento basico da politica de desenvolvimento urbano”.*’ Dessa forma, todos o0s
instrumentos urbanisticos instituidos depois da aprovacdo do Estatuto da Cidade, devem ser
previsto também no Plano Diretor. Nesse contexto, o entdo Ministério das Cidades, ha época,
lancou uma campanha para elaboracdo do Plano Diretor Participativo com o objetivo e
estimular os municipios, com mais de 20 (vinte) mil habitantes, a atualizarem e revisarem ou

elaborarem seus planos.

O Plano Diretor também tira sua fundamentalidade do artigo 39 do Estatuto da
Cidade, que expde que a propriedade urbana, ao atender as exigéncias fundamentais de
ordenacdo da cidade expressa no Plano Diretor, cumpre a sua funcéo social.”® Da leitura do
referido artigo depreende-se que a aludida Lei Municipal integra o processo de planejamento

“BRASIL. Constituicdo da Replblica Federativa do Brasil de 1998. Planalto. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 20 maio 2021. Art. 182 - A
politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal, conforme diretrizes gerais fixadas
em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fung¢@es sociais da cidade e garantir o bem-estar de
seus habitantes. § 1° - O plano diretor, aprovado pela CAmara Municipal, obrigatorio para cidades com mais de
vinte mil habitantes, é o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansao urbana. [...].

*¢ O Movimento Nacional pela Reforma Urbana teve inicio, com suas primeiras articulages em 1980, cujo
termo “reforma urbana” foi cunhado no Seminario de Habitacdo e Reforma Urbana em 1963, na cidade do Rio
de janeiro. Foi articulado em torno dos nascentes movimentos sociais de luta por moradia, tendo sido também
bastante atuante no processo de redemocratiza¢do do Brasil. Uma de suas principais conquistas foi a inser¢do do
capitulo da politica urbana na Constituicdo Federal de 1988, fruto da Emenda Constitucional de Iniciativa
Popular de Reforma Urbana. CYMBALISTA, Renato. Instrumentos de planejamento e gestdo da politica urbana:
um bom momento para uma avalia¢do. In BUENO, Laura M.; CYMBALISTA, Renato (Org.). Planos diretores
municipais: novos conceitos de planejamento territorial. S0 Paulo: Anna Blume: Instituto Polis: PUCCAMP,
2007, p.30.

* FROTA, Henrique Botelho. Planejamento Urbano e Nova Ordem Juridico-Urbanistica: Planos Diretores
Apoés a Primeira Década do Estatuto da Cidade. Revista Opinido Juridica- Revista do Curso de Direito da
Unichristus, Fortaleza, ano X, n.14, p. 56, 2012.

*® BRASIL. Lei n° 10.257 de 10 de julho de 2001. Planalto. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/leis_2001/110257.htm. Acesso em 28 maio 2021. Art. 39. A
propriedade urbana cumpre sua fungéo social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacéo da cidade
expressas no plano diretor, assegurando o atendimento das necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de
vida, a justica social e ao desenvolvimento das atividades econdmicas, respeitadas as diretrizes previstas no art.
2° desta Lei..


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm
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municipal. Desse modo, a Lei de Diretrizes Orcamentarias, 0 Or¢camento anual e o plano

plurianual devem incorporar as previsées contidas no Plano Diretor. 4

Desse modo, o Plano Diretor Participativo representa um dos principais
instrumentos da politica de desenvolvimento urbano do municipio, sendo responsavel pela
promocao e desenvolvimento da cidade de forma democrética ao tratar dos usos e limites do

solo. *°

Com base nos principios do direito urbanistico, mais precisamente no principio da
gestdo democratica da cidade, que permite aos cidadaos opinarem e participarem, o Executivo
deve oportunizar a participacdo da populagéo na elaboracdo do Plano Diretor. Salienta-se que
os cidaddos sdo os proprietarios da cidade, ao passo que 0s agentes publicos sdo apenas 0s

representantes. >*

De acordo com Nelson Saule Janior, o planejamento urbano tem como elemento
obrigatdrio a participacdo popular, a fim de garantir o controle das a¢des do Executivo e do
Legislativo.>* Por meio da participacio populacio interessada, busca-se dar transparéncia ao
processo de planejamento do Plano Diretor e das demais politicas urbanisticas e habitacionais;
rompendo com modelo tradicional de elaboracdo de politica publica, que privilegia apenas a

participacéo do poder publico. >3

* BRASIL. Lei n° 10.257 de 10 de julho de 2001. Planalto. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/leis_2001/110257.htm. Acesso em 28 maio 2021. Art. 40. O plano
diretor, aprovado por lei municipal, é o instrumento basico da politica de desenvolvimento e expansdo urbana.

§ 1° O plano diretor é parte integrante do processo de planejamento municipal, devendo o plano plurianual, as
diretrizes orcamentarias e o orcamento anual incorporar as diretrizes e as prioridades nele contidas.

§ 2° O plano diretor devera englobar o territério do Municipio como um todo.

§ 3° A lei que instituir o plano diretor devera ser revista, pelo menos, a cada dez anos.

§ 4° No processo de elaboragdo do plano diretor e na fiscalizagdo de sua implementacdo, os Poderes Legislativo
e Executivo municipais garantiréo:

I —a promocéo de audiéncias publicas e debates com a participacdo da populacao e de associa¢des
representativas dos varios segmentos da comunidade;

Il — a publicidade quanto aos documentos e informacdes produzidos;

111 — 0 acesso de qualquer interessado aos documentos e informacdes produzidos

%0 BUENO, Laura Machado de Mello; MONTEIRO, Pedro Caué Mello Rosa. Planos Diretores, Aspectos
Urbanisticos e Ambientais na Regularizacdo. In: Secretaria Nacional de Programas Urbanos. Regularizagdo
Fundiaria Plena: Referéncias Conceituais. Brasilia: Ministério das Cidades, 2007, p.285.

L PINTO, Victor Carvalho. Direito Urbanistico: Plano Diretor e Direito de Propriedade. 4. ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2014, p. 103-104.

2SAULE JUNIOR, Nelson. Novas Perspectivas do Direito Urbanistico Brasileiro. Ordenamento
Constitucional da Politica Urbana. Aplicacdo e Eficacia do Plano Diretor. Porto Alegre: Sérgio Antbnio
Fabris . p.141.

SAULE JUNIOR, Nelson. Novas Perspectivas do Direito Urbanistico Brasileiro. Ordenamento
Constitucional da Politica Urbana. Aplicacdo e Eficacia do Plano Diretor. Porto Alegre: Sérgio Antonio
Fabris . p.141.



29

O planejamento e execugdo de politicas publicas cunho urbanistico e habitacional
deve ser interpretado como um processo que resulta de praticas de cidadania, cujo objetivo é

extinguir a desigualdades sociais e os empecilhos para efetivacéo do direito & cidade. **

O interesse dos administrados merece relevancia no momento de elaboracdo de
politica publica. O mecanismo da consulta popular tem como designio o respeito a
informagdo, consentindo ao cidaddo a tomada de decisdo sobre medidas que Ihe atingirdo
diretamente, além de possibilitar a realizacdo de parcerias entre o Estado e os cidadaos no
momento da efetivacdo de determinada politica publica. A participacdo da populacdo também

é requisito constitucional, de acordo com artigo 29, inciso XII. >

O contetido do Plano Diretor é decidido por cada municipio, contudo existem
algumas diretrizes que devem ser obrigatoriamente seguidas, como a presenca dos seguintes
regramentos: parcelamento, edificacdo e utilizacdo compulséria de imoveis; direito de
perempgéo; direito de outorga onerosa do direito de construir; direito de alterar onerosamente
0 uso do solo; operagdes urbanas consorciadas; direito de transferir o direito de construir.

As questdes relacionadas a moradia adequada, como habitacdo e saneamento, sao
mencionadas em grande parte dos planos diretores municipais, mas a efetiva esbarra na falta
de medidas previstas, ou seja, o direito € previsto, mas falta a implementacdo. Faltam

estratégias claras e precisas para solucionar um problema que é complexo.

2.3 A Protecdo Internacional do Direito a Moradia

No plano internacional, a discussdo da protecdo do direito & moradia tem origem
na Carta das NacOes Unidas de 1945, uma vez que este documento coloca no centro das

discuss@es internacionais a valorizacdo do ser humano e de seus direitos, bem como comeca a

> SAULE JUNIOR, Nelson. Novas Perspectivas do Direito Urbanistico Brasileiro. Ordenamento
Constitucional da Politica Urbana. Aplicagéo e Eficicia do Plano Diretor. Porto Alegre: Sérgio Antdnio
Fabris. p.141.

®SAULE JUNIOR, Nelson. Novas Perspectivas do Direito Urbanistico Brasileiro. Ordenamento
Constitucional da Politica Urbana. Aplicacdo e Eficacia do Plano Diretor. Porto Alegre: Sérgio Antonio
Fabris, p.142.
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incorporar os direitos econdmicos, sociais e culturais. Salienta-se que o Brasil, por meio do

decreto n° 7.935, de 04 de setembro de 1945, aprovou a Carta das Nag¢des Unidas.

Os propositos da Carta das Nacbes Unidas podem ser resumidos nos seguintes
termos: relevancia da cooperacdo internacional para solucionar problemas de ordem
econdmica, humanitéaria, cultural e social; tornar as Nagdes Unidas o centro harmonizador das
nagbes para consecucdo dos direitos anteriormente dispostos; estabelecer o Conselho
Econémico e Social, com a finalidade de elaborar estudos e relatério dos assuntos

internacionais de carater social, econdmico, cultural e sanitario.>®

De acordo com José Afonso da Silva, ndo s6 a Carta das Nac¢BGes Unidas, mas
todas as declaracbes de direito do século XX, tém como caracteristicas centrais a

universalidade e os direitos sociais. °’

A Declaracdo Universal dos Direitos Humanos também é um documento
internacional de grande importancia para o fortalecimento do direito & moradia como um
direito humano. Aprovada, por meio da resolugdo n° 217, a aludida Declaracao estabelece que
todo homem que compde uma sociedade deve ter seus direitos econémicos, sociais e culturais

efetivados pelo Estado, por meio de um esforco nacional e uma cooperacdo internacional.

A Declaracédo, inclusive, cita de forma expressa, a habitacdo como elemento
integrante do direito a um padr@o de vida adequado para assegurar 0 bem estar de todo ser
humano. Contudo, para parte da doutrina, a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos nédo
possui forca vinculante em todos os paises, uma vez que se trata de um compromisso de

cunho politico, ndo se encaixando na categoria de tratado internacional. Fabio Konder

°® GOMES, Francisco Donizete. Direito Fundamental Social & Moradia: Legislagdo Internacional, Estrutura
Constitucional e Plano Infraconstitucional. Porto Alegre: Universidade Federal do Rio Grande do Sul, 2005

" SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. S&o Paulo: Malheiros, 2004, p.162)

8 ORAGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Declaracao Universal dos Direitos Humanos, 1948.
Disponivel em:
https://www.oas.org/dil/port/1948%20Declara%C3%A7%C3%A30%20Universal%20d0s%20Direitos%20Hum
anos.pdf. Acesso em 20 abr. 2021.

Artigo 25° 1. Toda a pessoa tem direito a um nivel de vida suficiente para Ihe assegurar e a sua familia a satde e
0 bem-estar, principalmente quanto a alimentacao, ao vestuario, ao alojamento, a assisténcia médica e ainda
guanto aos servicos sociais necessarios, e tem direito a seguranca no desemprego, na doenga, na invalidez, na
viuvez, na velhice ou noutros casos de perda de meios de subsisténcia por circunstancias independentes da sua
vontade. 2. A maternidade e a infancia tém direito a ajuda e a assisténcia especiais. Todas as criangas, nascidas
dentro ou fora do matriménio, gozam da mesma prote¢do social. Disponivel em:
https://www.oas.org/dil/port/1948%20Declara%C3%A7%C3%A30%20Universal%20d0s%20Direitos%20Hum
anos.pdf. Acesso em 20 abr. 2021.


https://www.oas.org/dil/port/1948%20Declara%C3%A7%C3%A3o%20Universal%20dos%20Direitos%20Humanos.pdf
https://www.oas.org/dil/port/1948%20Declara%C3%A7%C3%A3o%20Universal%20dos%20Direitos%20Humanos.pdf
https://www.oas.org/dil/port/1948%20Declara%C3%A7%C3%A3o%20Universal%20dos%20Direitos%20Humanos.pdf
https://www.oas.org/dil/port/1948%20Declara%C3%A7%C3%A3o%20Universal%20dos%20Direitos%20Humanos.pdf
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Comparato posiciona-se de modo oposto, ao afirmar que a Declaragdo Universal dos Direitos

do Homem possui sim forca vinculante. *°

2.3.1 Pacto Internacionais dos Direitos Econémicos, Sociais e Culturais

Em 1966 a Assembleia Geral das Nacbes Unidas adota o Pacto Internacional
sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais e o Pacto Internacional sobre Direitos Civis e
Politicos; que apenas foi aprovado no Brasil em 12 de dezembro de 1991.

O Pacto Internacional sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais -PIDESC- ¢é
um dos principais documentos internacionais que universalizam o direito a moradia,
tornando-o um relevante direito humano. No Brasil foi 0 marco para a institucionalizagdo

desse direito por meio da Emenda Constitucional n° 26 de 2000. ®°

Com base no item 1, do artigo 2° do referido Pacto, o Brasil comprometeu-se a
adotar medidas que avisem a assegurar progressivamente os direitos reconhecidos no Pacto,
dentre os quais se inclui o direito a moradia, por meio de assisténcia e cooperacao

internacional, até o maximo de seus recursos possiveis.®*

O artigo 11 do Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais

estabelece de forma explicita que o direito a moradia deve se garantido a todos 0s seres

% COMPARATO. Fébio Konder. A Afirmacao Histérica dos Direitos Humanos. S&o Paulo: Saraiva, 2008.

% MONTEIRO, Vitor A. Direito & moradia adequada: Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais: da previsdo normativa a efetividade. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2014.

51 BRASIL. Decreto n° 592, de 6 de julho de 1992- Atos Internacionais. Pacto Internacional sobre Direitos Civis
e Politicos. Planalto. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1990-
1994/d0592.htmPARTE Il. ARTIGO 2. 1. Os Estados Partes do presente pacto comprometem-se a respeitar e
garantir a todos os individuos que se achem em seu territorio e que estejam sujeitos a sua jurisdicdo os direitos
reconhecidos no presente Pacto, sem discriminagdo alguma por motivo de raga, cor, sexo. lingua, religiéo,
opinido politica ou de outra natureza, origem nacional ou social, situagdo econdmica, nascimento ou qualquer
condicdo. 2. Na auséncia de medidas legislativas ou de outra natureza destinadas a tornar efetivos os direitos
reconhecidos no presente Pacto, os Estados Partes do presente Pacto comprometem-se a tomar as providéncias
necessarias com vistas a adota-las, levando em consideracao seus respectivos procedimentos constitucionais e as
disposic¢des do presente Pacto. 3. Os Estados Partes do presente Pacto comprometem-se a:a) Garantir que toda
pessoa, cujos direitos e liberdades reconhecidos no presente Pacto tenham sido violados, possa de um recurso
efetivo, mesmo que a violéncia tenha sido perpetra por pessoas que agiam no exercicio de fungdes oficiais; b)
Garantir que toda pessoa que interpuser tal recurso teré seu direito determinado pela competente autoridade
judicial, administrativa ou legislativa ou por qualquer outra autoridade competente prevista no ordenamento
juridico do Estado em questao; e a desenvolver as possibilidades de recurso judicial;c) Garantir o cumprimento,
pelas autoridades competentes, de qualquer decisdo que julgar procedente tal recurso.
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humanos e o bem estar de qualquer sociedade, assim como o direito a alimentagdo, a

vestimenta, dentre outros.

Artigo 11.°

1. Os e Estados Partes no presente Pacto reconhecem o direito de toda pessoa a
um nivel de vida adequado para si proprio e sua familia, inclusive a alimentacéo,
vestimentas e moradia adequada, assim como a uma melhoria continua de suas
condicdes de vida. Os Estados Partes tomardo medidas apropriadas para assegurar a
consecucdo desse direito,reconhecendo, nesse sentido, a importancia essencial da
cooperacdo internacional fundada no livre consentimento.®

A protecdo dos direitos econdmicos, sociais e culturais tem como pano de fundo a
ideia de que o bem estar individual advém de condi¢fes sociais e culturais e da ideia que o
governo tem a obrigacdo de garantir tais condicGes. Isso demonstra o carater interdependente

e indivisivel dos direitos humanos. &

O Comité sobre os Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, em seu Comentario
Geral n° 4, expde que o direito a habitacdo adequada perpassa pela contemplacdo de sete
elementos, quais sejam: seguranca juridica da posse; disponibilidade de servicos de
infraestrutura; moradia com custo acessivel; condicdes de habitabilidade; acessibilidade;

localizacdo adequada; e adequacdo cultural.®

Seguranca legal da posse abrange tanto a propriedade como a posse, seja ela
formal ou informal, publica ou privada. De acordo com o Pacto e com o Comentéario Geral
n°4, o titulo de propriedade ndo importa para fins de protecdo do direito a moradia, o qual

pode ser salvaguardado por meio da protecdo da posse.

A disponibilidade de servicos de infraestrutura refere-se a qualidade dos padrées
fisicos da propria habitacdo e ao padrdo de qualidade dos servigcos de fornecimento de agua,
energia e saneamento, transporte e tratamento de residuos. Segundo o PIDESC e o

Comentéario Geral, uma moradia ndo pode ser considerada digna se ndo apresentar pelo menos

%2 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Pacto Internacional dos Direitos Econémicos, Sociais e
Culturais, 1966. Disponivel em:

https://www.oas.org/dil/port/1966%20Pacto%20Internacional %20sobre%200s%20Direitos%20Econ%C3%B3m
ic0s,%20S0ciais%20e%20Culturais.pdf. Acesso em 25 abr. 2021

% BENACCHIO, Marcelo. Art.11. Comentarios ao Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais. Curitiba: Classica, 2013

% BENACCHIO, Marcelo. Art.11. Comentarios ao Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais. Curitiba: Classica, 2013


https://www.oas.org/dil/port/1966%20Pacto%20Internacional%20sobre%20os%20Direitos%20Econ%C3%B3micos,%20Sociais%20e%20Culturais.pdf
https://www.oas.org/dil/port/1966%20Pacto%20Internacional%20sobre%20os%20Direitos%20Econ%C3%B3micos,%20Sociais%20e%20Culturais.pdf

33

padr6es minimos de dignidade em relagcdo a infraestrutura da habitacdo e dos servigos que
lhes s&o correlatos.

A moradia com custo acessivel é terceiro elemento caracterizador da moradia
digna. Segundo ele, deve-se observar o equilibrio da proporcéo entre o custo com moradia e a
renda do morador, por meio de politicas publicas que propiciem a populacdo menos
favorecida economicamente a aquisicdo da habitacdo ou que protejam os inquilinos contra

aumentos desproporcionais de aluguel.

As condicGes de habitalidade referem-se a necessidade da moradia ser habitavel a
fim de proteger o individuo das intempéries climaticas e de ameacas a salde e a vida. Essa
caracteristica da moradia digna relaciona-se com os principios de protecdo a saude da
Organizacdo Mundial da Saude- OMS, que identifica que as condi¢bes habitacdo influenciam

a propagacdo de doencas em analises epidemioldgicas. ®

A acessibilidade da habitacdo pode ser entendido como o direito de grupos
desfavorecidos, como: idosos, criangas, portadores de comorbidade ou qualquer tipo de
deficiéncia fisica e mental, vitimas de desastre natural,dentre outros, a terem acesso total e
sustentavel a uma moradia adequada. °° Uma moradia adequada, seja ela urbana ou rural,
também deve ter uma localizacdo que permita acessar as opc¢des de trabalho, educacgdo e os

demais servicos basicos necessarios & populacéo. ®

O ultimo requisito caracterizador da moradia digna é a adequacdo cultural

segundo o qual a habitacdo deve ser construida e as politicas habitacionais devem ser

desenvolvidas a fim de possibilitar a identidade e a diversidade cultural. ®°

% NUCLEO DE ESTUDOS INTERNACIONAIS. Comentarios Gerais dos Comités de Tratados de Direitos
Humanos e Comité de direito econémico, social e cultural. Sdo Paulo: Defesensoria Plblica do Estado de Sdo
Paulo. Disponivel em:
https://www.defensoria.sp.def.br/dpesp/repositorio/0/Coment%C3%A1rios%20Gerais%20da%200NU.pdf.
Acesso em: 20 abr.2021.

% MONTEIRO, Vitor A. Direito & moradia adequada: Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais: da previsdo normativa a efetividade. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2014

% NUCLEO DE ESTUDOS INTERNACIONAIS. Comentarios Gerais dos Comités de Tratados de Direitos
Humanos e Comité de direito econdmico, social e cultural. Sdo Paulo: Defesensoria Publica do Estado de Sdo
Paulo. Disponivel em:
https://www.defensoria.sp.def.br/dpesp/repositorio/0/Coment%C3%A1rios%20Gerais%20da%200NU. pdf.
Acesso em: 20 abr.2021.

% MONTEIRO, Vitor A. Direito & moradia adequada: Pacto Internacional dos Direitos Econémicos, Sociais e
Culturais: da previsdo normativa a efetividade. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2014

% BRASIL. Secretaria de Direitos Humanos da presidéncia da Republica. Direito & moradia adequada. Brasilia:
Coordenacdo Geral de Educacdo em DDH/PR, Secretaria Nacional de Promocéo e Defesa dos Direitos
Humanos, 2013, p.35.Disponivel em:
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Além dos sete elementos acima apresentados, depois da Conferéncia do Habitat
I11, em 2016, passou-se a inserir-se no conceito de uma moradia adequada a sustentabilidade,
que tem fundamento na premissa filosofica do equilibrio entre a economia, a sociedade e o

maio ambiente, como sera discutido adiante.”

Conforme interpretagdo do Comentario Geral n° 4, o titular do direito humano a
moradia é toda pessoa humana e sua familia, sem qualquer limitacdo de raca, género ou cor.
Em relacdo a interpretacdo do conceito, 0 Comentario Geral n°4 interpreta que o direito a
moradia refere-se ndo apenas a um abrigo ou uma mercadoria, mas deve ser interpretado de
forma ampla e irrestrita, abrangendo além das estruturas fisicas, a segurancga, a dignidade e a

paz. "*

Entende-se que os direitos econdmicos, sociais e culturais estabelecem aos
Estados a obrigacdo de adotarem medidas para sua realizacdo efetiva, por meio da
maximizacao dos recursos disponiveis, em uma implementacdo progressiva e desde que sejam

oferecidos sem nenhuma espécie de discriminacéo.

Resta evidente que o direito a moradia € um direito humano e, portanto conserva
as mesmas caracteristicas, quais sejam: a universalidade, tendo em vista a extensdo universal,
e a indivisibilidade, uma vez que a garantia dos direitos civis e politicos e dos direitos sociais,
econdmicos e culturais s@o interdependentes. Tal fato demonstra que os direitos humanos sao

uma unidade indivisivel, onde a ndo observancia de um induz ao descumprimento de outro.”

De acordo com Hector Groz Espiell, a ideia de indivisibilidade estd amplamente
relacionada com as ideias de integralidade e interdependéncia dos direitos humanos os quais
foram difundidos na Carta das Nag¢OGes Unidas e na Declaragdo Universal dos Direitos
Humanos e reafirmados de forma definitiva nos pactos internacionais, como o Pacto dos

Direitos Econémicos, Sociais e Culturais. ">

" WALDMAN, Ricardo Libel; SAMPAIO, Vanessa Bueno. O direito & Moradia & Luz do Pacto Internacional de
Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais: uma discussdo a partir das perspectivas do ODS n.11 e da Habitat I11.
Revista de Direito Ambiental e Sociedade, v.9, n.1, jan/abr. 2019, pp.59-85.

" WALDMAN, Ricardo Libel; SAMPAIO, Vanessa Bueno. O direito & Moradia & Luz do Pacto Internacional de
Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais: uma discussdo a partir das perspectivas do ODS n.11 e da Habitat I1I.
Revista de Direito Ambiental e Sociedade, v.9, n.1, jan/abr. 2019, pp.59-85.

2 PIOVESAN, Flavia. Direitos sociais, econdmicos e culturais e direitos civis e politicos. Revista Internacional
de Direitos Humanos, Sao Paulo. V.1,n.1,. Disponivel em: https://www.scielo.br/scielo.php?pid=S1806-
64452004000100003&script=sci_arttext. Acesso em: 19 abril 2021.

" ESPIELL,Hector Gross. Los derechos econdmicos, sociales y culturales em El sistema interamericano.
San José: Libro Libre,1986, p. 17.
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Como ensina Nelson Saule Jr., o reconhecimento dos direitos econémicos, sociais
e culturais representa a base das constituicGes democraticas modernas e integram a legislacéo
positiva da maioria dos Estados. Tendo em vista a necessidade de transformacéo nas relacdes
entre sociedade e Estado, por meio do resgate de valores como solidariedade, cidadania e
democracia participativa, busca estabelecer responsabilidades para grupos internacionais e
para os Estados.

O PIDESC ainda impde aos Estados parte trés tipos de obrigacdo, quais sejam:
abster-se de atos que ofendam o direito a moradia, proteger a habitacdo contra intervencédo de

terceiros e atuar em prol da realizacdo do referido direito.

Depois do PIDESC outras duas declaracbes da ONU também repercutiram a
importancia do direito a moradia no cenario internacional. Foram elas a Declaracdo de
Vancouver sobre Assentamentos Humanos que originou a Agenda Habitat I, em 1976, e a

Declaragéo de Istambul sobre Assentamentos Humanos que originou a Agenda Habitat I1.

2.3.2 Declaracéo de Vancouver e de Istambul sobre Assentamentos Humanos

A Declaragdo de Vancouver sobre Assentamentos Humanos esclarece alguns
problemas que impedem o desenvolvimento das cidades sustentaveis, como: a segregacao
social; discriminacdo racial; pobreza, desemprego; auséncia de suprimentos basicos;
deterioracdo social, ecoldgica e econémica; degradacdo de valores culturais e de recursos
naturais. Contudo, o documento também apresenta solucBes, como politicas publicas de
promocdo de adaptacdo dos assentamentos humanos as condi¢des locais, a fim de torna-los
mais habitaveis. "> Em decorréncia da DVAH foi instituido o Centro das Nagdes Unidas para
0s Assentamentos Humanos em1978, cuja finalidade foi a promogéo de desenvolvimento de

cidades sustentaveis com condicdes de habitabilidade para todos.”

" SAULEJ JUNIOR, Nelson. O Direito & Moradia como Responsabilidade do Estado Brasileiro. Cadernos
de Pesquisa,n.7, maio 1997.

> ESTADOS UNIDOS. The Vancouver Declaration on Human Settlements (1976). Disponivel em:
http://www.unhabitat.org/campaings/tenure/legal/van_dec.htm. Acesso em 15 abr. 2021.

® ESTADOS UNIDOS. The Vancouver Declaration on Human Settlements (1976). Disponivel em:
http://www.unhabitat.org/campaings/tenure/legal/van_dec.htm. Acesso em 15 abr. 2021
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A Declaragéo de Istambul sobre Assentamentos Humanos- Habitat I ocorreu em
1996 na Turquia, exatamente vinte anos depois da Agenda Habitat |, resultando na elaboracéo
da Agenda Habitat 1. A aludida Declaracdo representou a confirmagdo dos compromissos

firmados em Vancouver. ’’

A DIAH e a Agenda Habitat 1”® desenvolveram um plano de acio cujo os
objetivos principais sdo: integracdo de politicas de orientacdo do desenvolvimento econdmico
e social do meio ambiente; cooperacdo nacional e internacional; e opcdes de formas

sustentaveis para o mercado desenvolver suas funces com eficacia.

A Agenda Habitat | é dividida em 4 capitulos. O segundo capitulo estabelece as
metas gerais da Declaracdo, bem como expde 0s compromissos e as a¢cdes necessarias para
sua efetivacdo. O terceiro capitulo destina-se aos compromissos dos Estados partes. No quarto
e ultimo capitulo esta o Plano Global de Acéo, cujos principios norteadores sdo a habitacéo, a
transparéncia e a participagdo.’® O Plano também traz a sua definicdo de moradia adequada a
qual perpassa pela ideia de que a habitacdo ndo se resume apenas ao teto e as paredes, mas
abrange estabilidade, segurancas, privacidade, iluminacdo, ventilacdo, infraestrutura bésico,

acesso aos servicos publicos, sentimento de pertencimento a cidade, dentre outros.

Ainda segundo os ditames da Agenda Habitat I, a promocéo de moradia adequada
exige a participacdo conjunta tanto do setor publico como do setor privado, além da
organizacdao dos proprios moradores. A unido desses trés personagens, juntamente com a
cooperacdo internacional, sdo capazes de criar, aplicar e avaliar acdes e politicas habitacionais

que visem a melhoria e fornecimento de moradias para a populacdo mais necessitada.®

O Plano Global de Acdo e a Agenda Habitat | identificaram que a erradicacdo da
pobreza estd indissociavelmente ligada a igualdade social, de modo que o enfrentamento

" GOMES, Francisco Donizete. Direito Fundamental Social & Moradia: legislacio internacional, estrutura
constitucional e plano infraconstitucional. Dissertacdo (Mestrado em direito na Universidade Federal do rio
Grande do Sul). Porto Alegre, 2005.

® ESTADOS UNIDOS. Habitat Agenda and Istambul Declaration. Second United Nations Conference on
Human Settlements. Istambul, Turkey, 3-14 june 1996. New York: United Nations. Departmente of Public
Information, 1996, 190 p.

" ESTADOS UNIDOS. Habitat Agenda and Istambul Declaration. Second United Nations Conference on
Human Settlements. Istambul, Turkey, 3-14 june 1996. New York: United Nations. Departmente of Public
Information, 1996. United Nations. Disponivel em: https://www.un.org/ruleoflaw/wp-
content/uploads/2015/10/istanbul-declaration.pdf. Acesso em: 30 maio 2021.

% ESTADOS UNIDOS. Habitat Agenda and Istambul Declaration. Second United Nations Conference on
Human Settlements. Istambul, Turkey, 3-14 june 1996. New York: United Nations. Departmente of Public
Information, 1996. United Nations. Disponivel em: https://www.un.org/ruleoflaw/wp-
content/uploads/2015/10/istanbul-declaration.pdf. Acesso em: 30 maio 2021.
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dessa problematica passa pelo estabelecimento de qualidade de vida que atinjam, pelo menos,
padrGes minimos de dignidade. A habitagdo é, sem sombra de ddvida, um dos fatores que
acarreta uma vida digna, pois uma habitacdo que corresponda aos padrdes impostos pelos
documentos internacionais é capaz de propiciar ao individuo todos os equipamentos

urbanisticos e sociais disponiveis na cidade. &

Apresentados 0s principais documentos nacionais e internacionais que tratam da
efetivacdo do direito a moradia, bem como os ditames doutrinarios dominantes, conclui-se
que este direito € amplamente protegido e, portanto, deve ser obedecido em sua inteireza.
Destaca-se, ainda, que a concretizacdo do direito a moradia, conforme o observado neste
capitulo, ndo depende necessariamente do titulo de propriedade, podendo ser alcangado com a

posse e a sua devida protecdo.

Desse modo, depreende-se ja na terca parte desta dissertacdo que a promogdo da
moradia para a populagdo de baixa renda pode se dar também por meio de politicas publicas
que tenham em seu escopo o0 aluguel. Como sera explanada mais adiante, a locagdo social
representa uma alternativa de politica habitacional que deve ser desenvolvida com um olhar
mais amplo e holistico, com o intuito de trazer mais efetividade ao direito a moradia no

contexto de uma cidade democratica.

81 ESTADOS UNIDOS. Habitat Agenda and Istambul Declaration. Second United Nations Conference on
Human Settlements. Istambul, Turkey, 3-14 june 1996. New York: United Nations. Departmente of Public
Information, 1996. United Nations. Disponivel em: https://www.un.org/ruleoflaw/wp-
content/uploads/2015/10/istanbul-declaration.pdf. Acesso em: 30 maio 2021.
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3 AS POLITICAS HABITACIONAIS APLICADAS NO BRASIL PELA UNIAO

O presente capitulo assevera acerca das politicas habitacionais aplicadas no Brasil
a partir da década de 1930, momento em que o0 poder publico passou a se preocupar de forma
direta, assumindo a responsabilidade pela reducao do déficit habitacional. Também foi a partir
desse momento, que falta de moradia digna comecou a ter um crescimento acentuado devido

ao aumento populacional nas grandes cidades.

A anédlise do desenvolvimento historico dessas a¢fes governamentais torna-se
importante para entender o cenario atual relacionado ao déficit de moradia digna para as
familias de baixa renda, bem como para entender os acertos e as possiveis falhas das politicas

publicas aplicadas até o0 momento.

3.1 O Desenvolvimento histdrico das politicas habitacionais

No século XX, o Brasil passou por uma intensa urbanizacéo, em que as grandes
cidades aumentaram a sua populacdo urbana de forma vertiginosa em curto espago de tempo.
Contudo, o rapido crescimento populacional ndo foi acompanhado de desenvolvimento

urbano capaz de suprir as necessidades habitacionais.

Ademais, 0 aumento da populacdo urbana nas grandes cidades acompanhado de
um periodo de expansdo econdmica acarretou uma situacdo dramatica: “mais do que evocar
progresso ou desenvolvimento, elas passam a retratar- e reproduzir- de forma paradigmatica
as injusticas e desigualdades da sociedade.” 82 precariedade habitacional retrata bem esse

paradigma consolidado no século XX.

%2 CYMBALISTA, Renato; MOREIRA, Tomas. Politica Habitacional no Brasil: as histérias e os atores de uma
narrativa incompleta. In: ALBUUQUEQUE, Maria do Carmo (org). Participacao popular nas politicas
publicas. Sao Paulo: Instituto Pélis, 2006.



39

3.1.1 Era Vargas: o inicio da politica habitacional no Brasil

As politicas habitacionais brasileiras de cunho social tiveram inicio na década de
1930, momento em que se reconheceu que a habitacdo dos trabalhadores era um problema
social e que necessitava ser enfrentado por meio de politicas publicas. Até esse periodo, 0
pensamento que prevalecia era o liberal, de modo que o Estado ndo deveria intervir nesses

assuntos, pois eram consideradas questdes de mercado. &

Desse modo, as primeiras politicas puablicas habitacionais voltadas para o
interesse social nasceram de forma timida. Contudo, foi nesse periodo que se consolidou a
concepcao de vilas operarias, diversificando o conceito de habitacdo, uma vez que sai do
pensamento de habitacdo apenas como unidade exclusiva de moradia individual, para um
nicleo autdnomo e coletivo.®* Apesar da pequena importancia das primeiras politicas
habitacionais, elas foram precursoras dos conjuntos habitacionais que surgiriam nas décadas

seguintes.

E a partir da década de 1930 que a habitacdo passa a ser reconhecida como uma
questdo de Estado. Tal fato abre caminhos para que o poder publico possa intervir no mercado
de compra e venda de imdveis e de locacdo, criando mecanismos que facilitassem a compra
de lotes em prestacéo e a aquisicdo da casa prdpria por meio do Instituto de Aposentadoria e
Pensdo- IAP®® e da Caixa de Aposentadoria e Pensdo- CAP e, em 1946, por meio de 6rgéo

especifico, a Fundacdo da Casa Popular- FCP.®

8 BONDUKI, Nabil. Origens da Habitac&o Social no Brasil. S&o Paulo: FAPESP, 1998. Disponivel em:
https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/4144993/mod_resource/content/1/Nabil_ VOLUME%201%20PARTE%
201%20CAPIUTULOS%204%20E%205.pdf. Acesso em 5 dez. 2021.

% BONDUKI, Nabil. Origens da Habitac&o Social no Brasil. Sao Paulo: FAPESP, 1998. Disponivel em:
https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/4144993/mod_resource/content/1/Nabil_VOLUME%201%20PARTE%
201%20CAPIUTULOS%204%20E%205.pdf. Acesso em 5 dez. 2021.

8 Os Institutos de Aposentadoria e Pensao eram autarquias por categoria profissional instituidos em 1930,
substituindo as Caixas de Aposentadorias e Pensdes. Tinham como objetivo principal a reorganizagéo do setor
previdenciario, garantindo a aposentadoria e pensdo de seus associados, bem como assisténcia no caso de doenga
ou incapacidade. A partir do ano de 1945, os INP’s passaram a oferecer servigos de alimentagao, habitacdo e
assisténcia médica. Em 1966, os INP’s e CAP’s foram fundidos para originarem o Instituto Nacional de
Previdéncia Social. OLIVEIRA, Fatima. Atencdo a saude: das caixas de aposentadoria e pensdes ao SUS.
Disponivel em: https://www.otempo.com.br/opiniao/fatima-oliveira/atencao-a-saude-das-caixas-de-
aposentadoria-e-pensoes-ao-sus-1.207270. Acesso em 20 dez. 2021.

% BONDUKI, Nabil. Origens da Habitac&o Social no Brasil. Sao Paulo: FAPESP, 1998. Disponivel em:
https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/4144993/mod_resource/content/1/Nabil_VOLUME%201%20PARTE%Y
201%20CAPIUTULOS%204%20E%205.pdf. Acesso em 5 dez. 2021.
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Diante do intenso fluxo migratério interno, do campo para as grandes cidades, e
da crescente escassez de moradia, ocasionada pelas consequéncias da Lei do Inquilinato de
1942, a intervencao do Estado nas questdes habitacionais tornou-se cada vez mais necessaria.
Corrobora-se a este cenario o fato da industria da construcao civil ter visto no Estado um forte
aliado para a percepcao de recursos financeiros, uma oportunidade de investimento certo e

seguro.

A criacdo das carteiras prediais dos Institutos de Aposentadorias e Pensdes foi um
mecanismo desenvolvido para solucionar essa problematica e dar destinacdo aos recursos
contidos nos IAP’s que ainda ndo tinham destino certo e imediato. O objetivo principal dos
IAP’s era garantir a aposentadoria ¢ as pensdes de seus associados e a construcdo de
habitacdes populares era objetivo secundario. Apesar de ter a habitacdo como prioridade, as
acoes das IAP’s foram muito relevantes, principalmente em relagdo a forma de acesso as

unidades habitacionais.

Por meio da utilizagao de créditos dos IAP’s, buscava-se conservar a propriedade
das unidades habitacionais ja construidas, para utiliza-las em forma de locacdo para os seus
associados. Assim, a previdéncia ndo perdia seu patrimdnio e a demanda por moradia, de
algum modo, era suprida. Contudo, com o aumento inflacionario e o congelamento dos precos
dos alugueis, com o advento da Lei do Inquilinato de 1942, os valores provenientes dos
aluguéis tornaram-se irrisérios, assim como, o retorno dos investimentos.®” Diante desse
cenario, a concessdo de investimento por meio dos IAP’s tornou-se algo raro e seletivo e aos

poucos 0s Institutos deixaram de construir habitac6es populares.

Apesar do fracasso financeiro na construcdo e locacdo das habitacbes populares,
os investimentos provenientes dos IAP’s representaram abertura das politicas publicas para a
busca de solucdo da questdo habitacional para populacdo menos favorecida economicamente,

uma das primeiras intervencdes do Poder Publico para a resolucéo do déficit por moradia.

8 AZEVEDO, Sérgio de.; ANDRADE, Luis Aureliano Gama de Andrade. Habitacdo e populismo: a Fundagéo
da Casa Popular. In: Habitacdo e poder: da Fundagdo da Casa Popular ao Banco Nacional Habitacdo [online].
Rio de Janeiro: Centro Edelstein de Pesquisas Sociais, 2011, pp. 1-20. Disponivel em:
https://books.scielo.org/id/xnfq4/pdf/azevedo-9788579820557-04.pdf. Acesso 15 dez. 2021.
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3.1.2 A Fundacdo da Casa Popular: o primeiro 6rgdo federal de promocdo a habitacao
popular

O Decreto-Lei n° 9.218, de 1° de maio de 1946, instituiu a Fundacdo Casa Popular
como primeiro 6rgédo federal exclusivo para a provisdo de habitacdes voltadas a populacéo de
baixo poder aquisitivo.®® De acordo com Azevedo e Andrade, algumas questdes politicas
instigaram a criacdo do aludido 6rgdo, diante de um partido comunista em ascensdo, 0
presidente da época viu na politica de favorecimento a habitacdo, uma oportunidade de ganhar
o apoio popular.?® O fato da promulgacdo do Decreto-Lei que instituiu a Fundacdo Casa
Popular ter ocorrido em primeiro de maio, dia dedicado ao trabalhador, revela o alcance

politico que os lideres politicos queriam que fosse dado a tal iniciativa governamental.

No momento de sua criacdo, a Fundacdo Casa Popular foi pensada para solucionar
0 problema do déficit habitacional da populacdo de baixa renda. Contudo, pouco tempo
depois, passou a contemplar também outras questdes, como o financiamento de material de

construcdo e a oferta de crédito as prefeituras para a realizacéo de obras urbanisticas. *

8 Art. 2° A Fundac#o destinar-se-a a proporcionar a brasileiros ou estrangeiros com mais de dez anos de
residéncia no pais ou com filhos brasileiros a aquisi¢do ou construcdo de moradia prépria, em zona urbana ou
rural. BRASIL. Decreto-Lei n® 9.218, de 1° de maio de 1946. Autoriza a institui¢do da “Fundagdo casa Popular”.
Planalto. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/1937-1946/del9777.htmAcesso em
10 dez. 2021.

8AZEVEDO, Sérgio de.; ANDRADE, Luis Aureliano Gama de Andrade. Habitag&o e populismo: a Fundagéo
da Casa Popular. In: Habitacdo e poder: da Fundagéo da Casa Popular ao Banco Nacional Habitag&o [online].
Rio de Janeiro: Centro Edelstein de Pesquisas Sociais, 2011, pp. 1-20. Disponivel em:
https://books.scielo.org/id/xnfq4/pdf/azevedo-9788579820557-04.pdf. Acesso 15 dez. 2021.

% Art. 1° A Fundag#o da Casa Popular (FCP), criada e regida pelo Decreto-lei n° 9.218, de 1 de Maio de 1946,
para gue atinja as suas finalidades, incumbe: | — proporcionar a brasileiros, e a estrangeiros, com mais de dez
anos de residéncia no pais, ou com mais de cinco anos quando tenham filhos brasileiros, a aquisi¢éo, ou
construcdo, de moradia propria, na zona urbana ou rural; 1l — financiar, na zona rural, a construcéo, reparacéo, ou
melhoramento, de habita¢des para os trabalhadores, de arquitetura simples e de baixo custo, mas que atendam
aos requisitos minimos de higiene e conférto, bem como suprimento de energia elétrica ; 111 — financiar as
construcgdes, de iniciativa, ou sob a responsabilidade de Prefeituras Municipais, emprésas industriais ou
comerciais, e outras instituices, de residéncias de tipo popular, destinadas a venda, a baixo custo, ou a locagéo,
a trabalhadores, sem objetivo de lucro; IV — financiar obras urbanisticas, de abastecimento dagua, esgotos,
suprimento de energia elétrica, assisténcia social, e outras que visem a melhoria das condigdes de vida e bem-
estar das classes trabalhadoras, de preferéncia nos municipios de orcamentos reduzidos, sob a garantia de taxas
ou contribuicBes especiais, que para isso forem criadas; V — estudar e classificar os tipos de habitacdes,
denominadas — populares — tendo em vista as tendéncias arquitetnicas, habitos de vida, condi¢des climaticas e
higiénicas, recursos de material e méo de obra das principais regides o pais, bem como o nivel médio, econémico
ou na escala de riqueza do trabalhador da regido: VI — proceder a estudos e pesquisas de métodos. e processos,
que visem o barateamento da construcdo, quer isolada, quer em série, de habitacBes de tipo popular, a fim de
adota-los e recomenda-los; VI — preparar normas, ou cadernos de encargos, de acérdo com o resultado désses
estudos, para o estabelecimento das condig¢Ges basicas a que devem satisfazer os planos a serem atendidos pela
FCP, tendo em vista, especialmente, a maxima ampliacdo possivel da &rea social de seus beneficios ; VIII —
financiar as industrias de materiais de construgdo, quando, por deficiéncia do produto no mercado. se tornar
indispensavel o estimulo do crédito, para o seu desenvolvimento ou aperfeicoamento, em atencao aos planos ou


https://books.scielo.org/id/xnfq4/pdf/azevedo-9788579820557-04.pdf
https://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/viwTodos/AFB901258426F430032569FA00669C4E?OpenDocument&HIGHLIGHT=1,
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Em resumo, os principais objetivos da Fundacdo Casa Popular, depois do aumento
de metas, passaram a ser 0s seguintes: financiamento de construgdo ou aquisi¢do de residéncia
do tipo popular; financiamento as prefeituras na construcao de residéncias ou sem servicos de

melhorias urbanisticas; e o financiamento de industria de matéria prima de construcao.

Desse modo, foi esse aumento de metas e do campo de atuagdo da Fundacéo Casa
Popular que ocasionou a sua inefetividade como érgdo de promoc¢édo de habitacdo popular.
Diante da prematuridade e imaturidade da FCP, tais metas tornaram-se inalcancaveis e
inviaveis. 1sso, somado a falta de apoio politico e a falta de autonomia dos municipios, levou

o referido plano ao descrédito. *

Ademais, algumas regras estipuladas nos contratos de compra e venda das
habitacbes revelavam um carater paternalista e autoritario da Fundacdo. Por exemplo,
algumas regras de conduta e comportamento eram regidas e cobradas pelo o Orgdo, sob pena
de perda do imével no caso de ndo cumprimento.” Isso insculpia o pensamento de que a
populagéo de classe menos favorecida economicamente era incapaz de viver em comunidade.
Desse modo, construiu-se ao longo do tempo a imagem de favelizacdo dos ndcleos
habitacionais da Fundacdo, demonstrando que era um local indspito para a vida e ofensivo a

moral e aos costumes da época.

programas de realizagdes ; 1X — estudar, projetar ou organizar planos de construcdo, de habitagdes do tipo
popular, a serem executadas diretamente pela FCP ou mediante contrato com terceiros; X — cooperar com as
Prefeituras dos pequenos municipios, que nao disponham de pessoal técnico habilitado. quando de todo
indispensavel, e na medida dos recursos disponiveis da FCP; XI — realizar tddas as operacdes que digam respeito
a melhor execucdo das suas finalidades. dentro das atribui¢des e competéncia que forem conferidas pela lei.
Paragrafo Unico. Em casos especiais, podera a FCP arrendar as habitagdes que fagam parte de seu patriménio
imobiliario. BRASIL. Decreto-Lei n® 9.777, de 6 de setembro de 1946. Estbabelece bases financeiras para a
“Fundagdo Casa Popular” e dé outras providéncias. Planalto. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-1ei/1937-1946/del9777.htm. Acesso em 20 dez.2021.

%8 AZEVEDO, Sérgio de.; ANDRADE, Luis Aureliano Gama de Andrade. Habitac&o e populismo: a Fundacéo
da Casa Popular. In: Habitacdo e poder: da Fundagéo da Casa Popular ao Banco Nacional Habitagdo [online].
Rio de Janeiro: Centro Edelstein de Pesquisas Sociais, 2011, pp. 1-20. Disponivel em:
https://books.scielo.org/id/xnfq4/pdf/azevedo-9788579820557-04.pdf. Acesso 15 dez. 2021.

% Clientelista na decisao de onde construir, na selegéo e classificagdo dos candidatos, a Fundago tornava-se
tutora paternal e autoritaria na administragcdo dos conjuntos. Prova desses tracos sdo algumas das clausulas
constantes das escrituras de promessa de compra e venda de moradias. N&o apenas a conservacao do imovel
preocupava a Fundag8o da Casa Popular. O comportamento social e individual dos moradores era objeto de
longas e minuciosas consideraces, o que podia levar inclusive a rescisdo do contrato. Previa-se puni¢do, com
perda da casa, para os “compradores que, por seu procedimento, vierem a tornar-se nocivos a ordem ou a moral
do Nucleo Residencial, ou criarem embaraco & sua Administragdo”; ou o que “promover agitacdo de qualquer
natureza no conjunto ou permitir que dependente seu o faga”; ou ainda aquele “que se negar a receber, em seu
imével, funcionarios do Servigo de Assisténcia Social da FCP”... e “a prestar-lhe informagdes solicitadas”.
Também punido com a perda da casa € o adquirente que “nao destinar o prédio exclusivamente para sua moradia
e da familia, ou utiliza-lo em atividade de carater religioso, politico, esportivo, recreativo ou outros
inconcilidveis com a finalidade a que ¢ destinado o imdvel” https://books.scielo.org/id/xnfq4/pdf/azevedo-
9788579820557-04.pdf
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Uma analise mais detalhada e precisa dos dados quantitativos e qualitativos da
atuacdo da FCP devem ser realizados de conjunta com a analise da atuacdo dos Estados e
Municipios em relacdo a aplicacdo do programa, bem como dos institutos das caixas de
pensdo. Tal andlise criteriosa ndo é objeto desta pesquisa. Contudo, mesmo com um estudo
bibliografico suscito da Fundacdo Casa Popular, foi possivel verificar a falta de prioridade a
questdo do déficit habitacional da populacéo de baixa renda até esse periodo.

De acordo com Azevedo, a Fundacdo Casa Popular somente conseguiu contribuir
com o maximo de 10% das moradias construidas. Constatou-se que pouco mais de 900
(novecentas) moradias foram construidas no periodo de um ano. Ademais, nem todas as
construcdes realizadas pelo 6rgdo destinava-se a populacdo de baixa renda, o que diminui

ainda mais os niimeros de habitacdes voltadas para esses cidadaos.*?

De acordo com Azevedo, o fim da Fundacdo Casa Popular ocorreu devido a
estratégia politica utilizada pelo governo. Um modelo de favorecimento a habitacdo
totalmente subsidiada pelo governo, sem retornos financeiros, ndo conseguiria algar voos mais
distantes. Diante da necessidade de se manter uma imagem paternalista, a manutencdo de um

programa que exige, acima de tudo, recursos financeiros, tornava-se inconciliavel. %

De acordo com Bonduki, as intervengdes no &mbito da habitacdo popular estavam
relacionadas a um duplo sentido: ampliar a legitimidade do regime populista e viabilizar
maior acumulacédo de capital no setor urbano pela forca do trabalho. Desse modo, incentivar
uma politica de cunho social voltada principalmente para o trabalhador passou a representar a

solucdo do governo para apoiar as massas.”

BAZEVEDO, Sérgio de.; ANDRADE, Luis Aureliano Gama de Andrade. Habitag4o e populismo: a Fundagéo
da Casa Popular. In: Habitacdo e poder: da Fundagéo da Casa Popular ao Banco Nacional Habitagdo [online].
Rio de Janeiro: Centro Edelstein de Pesquisas Sociais, 2011, pp. 1-20. Disponivel em:
https://books.scielo.org/id/xnfq4/pdf/azevedo-9788579820557-04.pdf. Acesso 15 dez. 2021.

% Nas palavras de Azevedo: Tais criticas no implicam endosso de um modelo empresarial para uma politica de
habitacdo popular. O sentido social da casa propria para as classes menos favorecidas, as limitagdes de renda
dessas camadas da populacéo e as dificuldades de barateamento do custo da habitacdo, em razdo de fatores
varios, tais como o preco do solo urbano, os 6bices tecnolégicos a uma producdo em escala, os longos prazos
exigidos para o retorno dos investimentos,22 tém levado, mesmo em paises de economia adiantada, a adogdo de
subsidio por parte do Estado para viabilizar a construgdo de casas populares. O pecado do populismo ndo estava
nos subsidios, mas em subsidiar quase totalmente. AZEVEDO, Sérgio de.; ANDRADE, Luis Aureliano Gama de
Andrade. Habitacdo e populismo: a Fundacdo da Casa Popular. In: Habitacao e poder: da Fundagédo da Casa
Popular ao Banco Nacional Habitacdo [online]. Rio de Janeiro: Centro Edelstein de Pesquisas Sociais, 2011, pp.
1-20. Disponivel em: https://books.scielo.org/id/xnfq4/pdf/azevedo-9788579820557-04.pdf. Acesso 15 dez.
2021.

* BONDUKI, Nabil Georges. Origem da Habitagao Social no Brasil. Analise Social, v.127, 1994, pp.711-732.
Disponivel em:
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Uma politica voltada para habitacdo popular dava a resposta que o Governo
queria, pois era uma forma de adquirir o apoio popular e resolvia o problema da habitacdo que

representava o maior énus financeiro na vida do trabalhador.

Por meio de uma anélise genérica da Fundagdo Casa Popular, esta é foi politica
que prometeu mais do que cumpriu. Os seus objetivos surpreendentes e megalomaniacos
esbarravam na fragilidade, na caréncia de recursos e na falta desarticulagdo com outros 6rgaos
do Governo, principalmente a falta de uma acdo coordenada com os Estados e Municipios.
Desse modo, constata-se que a intervengao do governo na época foi “pulverizada e atomizada,

longe, portanto, de construir efetivamente uma politica.” *

O fim e o fracasso da Fundacdo Casa Popular ndo esconde o fato de que este foi 0
primeiro orgao federal destinado a promocédo de moradias para populacéo de baixa renda, por
meio de uma intervencdo direta do Governo. O aludido programa habitacional demonstrou
também que o problema da falta de moradia digna no Brasil ndo seria solucionado apenas por
meio de politicas ligadas ao jogo do mercado, sendo primordial a intervencéo do Estado.

3.1.3 Lei do Inquilinato de 1942 e o agravamento da crise de moradia

Apesar da Lei do Inquilinato ndo se tratar de uma politica de habitacdo social
propriamente dita, torna-se importante uma breve analise das consequéncias deixada nesse
periodo, no desenrolar das demais politicas habitacionais e para o préprio processo de
urbanizagdo do Brasil, principalmente no processo de producdo e distribuicdo das moradias

populares. %’

https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/470900/mod_resource/content/1/0rigens%20da%20habita%C3%A7%
C3%A30%20s0cial%20n0%20Brasil.pdf, Acesso em 20 dez. 2021.

% BONDUKI, Nabil Georges. Origem da Habitac&o Social no Brasil. Analise Social, v.127, 1994, pp.711-732.
Disponivel em:
https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/470900/mod_resource/content/1/Origens%20da%20habita%C3%A7%
C3%A30%20s0cial%20n0%20Brasil.pdf, Acesso em 20 dez. 2021.

9 BRASIL. Decreto-Lei n° 4.598 de 20 de agosto de 1942. Disp&e sobre alugueis =de residéncias e dé outras
providencias. Camara. Disponivel em: https://wwwz2.camara.leg.br/legin/fed/declei/1940-1949/decreto-lei-4598-
20-agosto-1942-414411-publicacaooriginal-1-pe.html. Acesso em: 20 dez. 2021.
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A referida Lei congelou os valores de locagdo e regulamentou as relacfes entre o
proprietario e o inquilino. Tais medidas representaram a suspensdo do direito absoluto de
propriedade e a transformacéo da habitacdo em uma mercadoria especial, onde o interesse
social ultrapassa as justificativas de marcado, abrindo caminho para o desenvolvimento de

uma vis&o de habitacdo social no Brasil. %

N&o se sabe ao certo se a politica de congelamento dos alugueis representou uma
estratégia politica do governo populista ou se se tratava de uma politica social. O importante é

que tal medida facilitou a vida do trabalhador, cuja maioria era de inquilinos.

Contudo, apesar do congelamento dos alugueis ter facilitado a vida do inquilino,
ocasionou efeito reverso para 0s proprietarios, pois, devido ao aumento da inflacdo e o baixo
preco dos aluguéis, eles perderam o interesse em continuar com locacdo seus imoveis. Em um
periodo de incentivo a industrializacdo, por meio de movimentacdo do capital interno,
tornava-se mais interessante para 0s proprietarios vender seus imoveis para investir na

industria ascendente do que continuar com a locacgdo a baixos precos.

Desse modo, a consequéncia maléfica da Lei do Inquilinato foi a escassez de
moradia para os trabalhadores com menor condicao financeira, uma vez que diminuiu a oferta
de imoveis para aluguel. De acordo com Bonduki, tal estratégia de governo demonstra que
“nem sempre a adogdo de instrumentos supostamente sociais, no &mbito de intervengdes no
mercado habitacional, é positiva.”**Ademais, a estabilizacdo dos valores dos aluguéis gerou
um ambiente de instabilidade também para os inquilinos, uma vez que cresceu 0 medo da
venda dos imdveis alugados pelo proprietario ou até mesmo da ameaca de despejo pela falta

de interesse em continuar com a locacéo.'®

% BONDUKI, Nabil Georges. Origem da Habitac&o Social no Brasil. Analise Social, v.127, 1994, pp.711-732.
Disponivel em:
https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/470900/mod_resource/content/1/0rigens%20da%20habita%C3%A7%
C3%A30%20s0cial%20n0%20Brasil.pdf, Acesso em 20 dez. 2021.

% BONDUKI, Nabil Georges. Origem da Habitag&o Social no Brasil. Analise Social, v.127, 1994, pp.711-732.
P.721. Disponivel em:
https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/470900/mod_resource/content/1/Origens%20da%20habita%C3%A7%
C3%A30%20s0cial%20n0%20Brasil.pdf, Acesso em 20 dez. 2021

100« despejo foi, neste periodo, o grande problema habitacional dos bairros operarios tradicionais e
consolidados de S&o Paulo e das principais cidades brasileiras. Tornou-se o instrumento concreto do processo de
expulsdo da populagdo das moradias de aluguel, produzidas comercialmente por empreendedores privados em
areas urbanas bem equipadas e situadas proximas aos locais de emprego”. BONDUKI, Nabil Georges. Origem
da Habitagdo Social no Brasil. Analise Social, v.127, 1994, pp.711-732. P.722. Disponivel em:
https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/470900/mod_resource/content/1/0rigens%20da%20habita%C3%A7%
C3%A30%20s0cial%20n0%20Brasil.pdf, Acesso em 20 dez. 2021.
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Bonduki, bem assevera acerca da crise habitacional deixada pelas consequéncias

geradas pela Lei do Inquilinato, observa-se:

E dificil estimar o total de familias despejadas durante o periodo mais agudo da crise
de habitacdo, entre 1945 e 1948. Uma estimativa aproximada calcula que cerca de
10% da populacdo paulistana foi despejada neste periodo (Bonduki, 1988). Esta
imensa dimensdo dos despejos é explicada pelos mecanismos formais e informais
que passaram a reger o mercado de locacdo. O decreto de 1942 congelou por dois
anos todos os aluguéis pelos valores de dezembro de 1941. Os proprietarios
passaram, assim, a ter rendimentos reais declinantes, sendo fortemente penalizados
numa economia crescentemente inflacionada. Sem instrumentos legais para
aumentar os aluguéis, o jeito passou a ser despejar os inquilinos para, na nova
situacdo, elevar os valores locativos, alterar a destinagdo dos imoéveis ou mesmo
renovar a construgao .

A problemética da caréncia de casas para aluguel, o aumento da inflacdo, o
aumento do fluxo migratério do campo para as grandes cidades, as ilegalidades praticadas
pelos proprietarios para transpor os ditames da lei e a escassez de moradias de baixo custo

gerou uma das maiores crises habitacionais que o Brasil ja enfrentou.

3.1.4 O Sistema Financeiro de Habitagdo e o Banco Nacional de Habitacédo: a tentativa de
superacao da crise habitacional

Diante da grande crise habitacional na década de 1940, a proposta do governo
federal, no ano de 1964, foi criar o Sistema Financeiro de Habitagdo-SFH, cujo objetivo era
diminuir o déficit habitacional, por meio do oferecimento de crédito de longo prazo.'®® Em
resumo, o SFH se perfazia em um sistema de captacdo de poupanca de longo prazo com

aplicacdo de correcdo monetaria no saldo devedor.

101 BONDUKI, Nabil Georges. Origem da Habitac&o Social no Brasil. Analise Social, v.127, 1994, pp.711-732.
P.722. Disponivel em:
https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/470900/mod_resource/content/1/0rigens%20da%20habita%C3%A7%
C3%A30%20s0cial%20n0%20Brasil.pdf, Acesso em 20 dez. 2021

102 Art. 8° O sistema financeiro da habitaco, destinado a facilitar e promover a construcéo e a aquisicdo da casa
prépria ou moradia, especialmente pelas classes de menor renda da populacéo, sera integrado. Art. 9° Tddas as
aplicacdes do sistema, terdo por objeto, fundamentalmente a aquisi¢do de casa para residéncia do adquirente, sua
familia e seus dependentes, vedadas quaisquer aplicagcdes em terrenos ndo construidos, salvo como parte de
operagdo financeira destinada a construgdo da mesma
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O aludido Sistema tinha como alvo: a construgdo de conjuntos habitacionais
“destinados a eliminagdo de favelas, mocambos ¢ outros aglomera¢Ges em condicGes sub-
humanas de habitacdo”; a constru¢do de moradias para a populagdo rural; projetos
pertencentes a iniciativa privada que de alguma forma contribuissem para a diminuicdo do

déficit habitacional; e os projetos municipais e estaduais para construgéo de habitacdes.'®

Os recursos do SFH eram provenientes da arrecadacdo do Sistema Brasileiro de

4

Poupancas e Empréstimos'® e do Fundo de Garantia por Tempo de Servico. O 6rgdo

responsével pela gestdo do Sistema era o Banco Nacional de Habitagdo-BNH. 1%°

O BNH era vinculado ao Ministério da Fazenda e tinha personalidade juridica de
direito publico, tendo como principais finalidades a orientacdo, disciplina e controle do SFH,
bem como o incentivo a formacdo de poupanca para o financiamento de habitacdo. Ficava
vedado BNH operar diretamente em financiamento, compra, venda e construgdo, uma vez que
tinha finalidade precipua de atuar como 6rgdo orientador, disciplinador e de assisténcia

financeira do SFH. 1%

103 BRASIL. Lei n°4.380, de 21 de agosto de 1964. Institui a corregdo monetéria nos contratos imobiliarios de
interesse social, o sistema financeiro par aquisi¢do da casa propria, ccria 0 Banco Nacional de Habitacdo
(BNH), e Sociedades de Crédito Imobiliario, as Letras Imobiliarias, o Servilo Federal de Habita¢do e Urbanismo
e dpa outras providéncias. Art. 4° Terdo prioridade na aplica¢do dos recursos: | - a construcdo de conjuntos
habitacionais destinados a eliminagéo de favelas, mocambos e outras aglomerac¢es em condic¢bes sub-humanas
de habitacdo; Il - os projetos municipais ou estaduais que com as ofertas de terrenos ja urbanizados e dotados dos
necessarios melhoramentos, permitirem o inicio imediato da construgdo de habitagdes; 111 - 0s projetos de
cooperativas e outras formas associativas de construgdo de casa propria; IV - os projetos da iniciativa privada
que contribuam para a solucdo de problemas habitacionais ...(Vetado); MV—{\etade): V - a construgdo de moradia
a populacdo rural. BRASIL. Lei n° 4.380, de 21 de agosto de 1964. Institui a corregdo monetaria nos contratos
imobiliarios de interesse social, o sistema financeiro par aquisi¢do da casa propria, cria 0 Banco Nacional de
Habitagdo (BNH), e Sociedades de Crédito Imobiliario, as Letras Imobiliarias, o Servilo Federal de Habitacdo e
Urbanismo e dpa outras providéncias. Planalto. Disponivel em;
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I4380.htm. Acesso em: 22 dez. 2021.

104" 0 SBPE é uma modalidade de linha de crédito cujo destino é a compra de iméveis, por meio de
financiamento de até 80% do valor do bem, podendo ser oferecida por instituicdes publicas e privada. Um dos
requisitos de concessao é que o beneficiario tenha renda a partir de R$ 5.000,00 (cinco mil reais). Caixa.
Disponivel em:
https://www.caixa.gov.br/site/Paginas/PageNotFoundError.aspx?requestUrl=https://www.caixa.gov.br/voce/habi
tacao/financiamento/ccsbpe-aquisicao-imovel-novo-residencial-comercial/Paginas/default.aspx. Acesso em 20
dez. 2021.

105 Art. 2° O Govérno Federal intervira no setor habitacional por intermédio: | - do Banco Nacional da Habitacao;
Il - do Servico Federal de Habitag&o e Urbanismo; 111 - das Caixas Econdmicas Federais, IPASE, das Caixas
Militares, dos 6rgdos federais de desenvolvimento regional e das sociedades de economia mista.

BRASIL. Lei n°®4.380, de 21 de agosto de 1964. Institui a corre¢do monetéria nos contratos imobiliérios de
interesse social, o sistema financeiro par aquisi¢do da casa propria, ccria 0 Banco Nacional de Habitacdo
(BNH), e Sociedades de Crédito Imobiliario, as Letras Imobiliarias, o Servilo Federal de Habitacéo e Urbanismo
e dpa outras providéncias. Planalto. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/14380.htm. Acesso
em 21 dez. 2021.

108 Art. 17. O Banco Nacional da Habitagéo tera por finalidade: | - orientar, disciplinar e controlar o sistema
financeiro da habitacéo; Il - incentivar a formacéo de poupancas e sua canalizacdo para o sistema financeiro da
habitacdo; Il - disciplinar o acesso das sociedades de crédito imobiliario ao mercado nacional de capitais; 1V -


http://www.planalto.gov.br/CCivil_03/Leis/Mensagem_Veto/anterior_98/Vep-Lei-4380-64-resumuo.pdf
http://www.planalto.gov.br/CCivil_03/Leis/Mensagem_Veto/anterior_98/Vep-Lei-4380-64-resumuo.pdf
https://www.caixa.gov.br/site/Paginas/PageNotFoundError.aspx?requestUrl=https://www.caixa.gov.br/voce/habitacao/financiamento/ccsbpe-aquisicao-imovel-novo-residencial-comercial/Paginas/default.aspx
https://www.caixa.gov.br/site/Paginas/PageNotFoundError.aspx?requestUrl=https://www.caixa.gov.br/voce/habitacao/financiamento/ccsbpe-aquisicao-imovel-novo-residencial-comercial/Paginas/default.aspx
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l4380.htm
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Ademais, 0 BNH era responsavel por garantir a liquidez do Sistema caso este se
deparasse com alguma dificuldade, como por exemplo, o aumento da inadimpléncia dos
mutudrios. Desse modo, percebe que o Banco atuava também como garantidor das cadernetas

de poupanca e na supressao de linhas de crédito. %

O objetivo final dos elaboradores do SFH era que este pudesse se sustentar
sozinho ao longo do tempo, gerando recursos permanentes para a financiamento de habitacéo
em grande escala. Contudo, isto dependeria da capacidade de arrecadacdo do FGTS e do

SBPE e do baixo grau de inadimpléncia dos mutuarios.

A dependéncia do FGTS demonstra que o SFH estava vinculado ao nivel de
empregabilidade da populagéo, bem como ao valor do salario minimo. Qualquer flutuacéo
dessas taxas representava um risco para a manutencao do Sistema. De acordo com Schulman,
no periodo entre os anos de 1974 e 1979, o resgate de FGTS davam condicdes de recirculacéo
e fluxo médio positivo, oferecendo seguranca ao Sistema.'® Ocorre que, a modificacdo
macroecondmica relacionada a diminuicdo das taxas de emprego e salario aumentava a

inadimpléncia e consequentemente, a instabilidade na aplicacdo e manutencéo do SFH.

De acordo com relatorio anual do BNH referente ao ano de 1971, os recursos do
SFH apenas seriam suficientes para atender a uma demanda correspondente a 24% da
populacdo urbana, o que significa que mesmo ap0ds seis anos da criacdo do BNH, todo o

investimento ndo foi suficiente para diminuir o déficit habitacional. O efeito foi reverso, pois

manter servicos de redesconto e de seguro para garantia das aplicacdes do sistema financeiro da habitacéo e dos
recursos a éle entregues; V - manter servigos de seguro de vida de renda temporaria para os compradores de
imoveis objeto de aplicacdes do sistema; VI - financiar ou refinanciar a elaboracéo e execugdo de projetos
promovidos por entidades locais ...(Vetado)... de conjuntos habitacionais, obras e servigos correlatos; VII -
refinanciar as operacOes das sociedades de crédito imobiliario; VIII - financiar ou refinanciar projetos relativos a
...(Vetado)... instalacdo e desenvolvimento da indUstria ...(Vetado)... de materiais de construgdo e pesquisas
tecnoldgicas, necessarias @ melhoria das condigdes habitacionais do pais ...(Vetado).. Paragrafo Unico. O Banco
Nacional da Habitacdo operaré exclusivamente como drgdo orientador, disciplinador e de assisténcia financeira,
sendo-lhe vedado operar diretamente em financiamento, compra e venda ou construgdo de habitagdes, salvo para
a venda dos terrenos referidos no artigo 26 ou para realizacéo de bens recebidos em liquidagdo de garantias. Lei
n° 4.380, de 21 de agosto de 1964. Institui a correcdo monetaria nos contratos imobiliarios de interesse social, 0
sistema financeiro par aquisi¢do da casa propria, ccria 0 Banco Nacional de Habitacdo (BNH), e Sociedades de
Crédito Imobiliario, as Letras Imobiliarias, o Servilo Federal de Habitacdo e Urbanismo e dpa outras
providéncias. Planalto. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/14380.htm. Acesso em 21 dez.
2021.

197 Schulman, Mauricio. Financiamentos Imobiliarios no contexto de uma economia estabilizada e desindexada.
In: VIl Encontro da ABECIP. Brasilia: ABECIP, 1996, p.37. Disponivel em:
http://periciajudicial.adm.br/pdfs/Politica_%20Federal %20Habita%C3%A7%C3%A30%20_ Brasil%20_ IPEA
1964 1998.pdf. Acesso em 23 dez.2021.

1% Schulman, Mauricio. Financiamentos Imobiliarios no contexto de uma economia estabilizada e desindexada.
In: VIl Encontro da ABECIP. Brasilia: ABECIP, 1996, p.37 . Disponivel em:
http://periciajudicial.adm.br/pdfs/Politica_%20Federal_%20Habita%C3%A7%C3%A30%20_Brasil%20_IPEA
1964 1998.pdf. Acesso em 23 dez.2021.
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houve aumento de 76%. Tal elevacdo demonstra que os esforcos para enfrentar o problema da
falta de habitacdo aproximaram-se mais de uma estratégia politica para acabar com um

problema econdmico conjuntural.*%

Desse modo até o ano de 1979, o SFH conseguiu funcionar com estabilidade. Foi
a partir de 1980, com os continuos aumentos inflacionérios, que o Sistema apresenta
caracteristicas de declinio. No ano de 1984 “o reajuste das prestagdes dos mutuarios das

classes média e alta foi maior do que seus reajustes salariais” *°

Pode-se entender que as verbas que compdem o SFH tém um carater sub-
remunerado, de modo que desde o momento da implantacdo do Sistema e durante os anos
seguintes, caracterizado pelo crescimento inflacionario, o célculo da taxa de juros e correcao
monetaria sub-remunerava do FGTS, pois 0s juros e a correcdo monetaria para remuneracao
deste eram calculados considerando-se o ultimo dia do ano anterior. Tal sistematica de calculo

trazia prejuizos principalmente para os assalariados e para as pessoa de menor renda.

Néo se trata de questionar a utilizacdo de linhas de crédito sub-remunerada, pois esta
tem sido uma exigéncia na maioria das economias de mercado, para dinamizar a
producdo habitacional. O importante é analisar quem paga e quem é beneficiado por
essa linha de crédito especial. No caso, é patente que é a massa de assalariados quem
financia a producdo de habitacGes. Como a maior parte do FGTS provém daqueles
de mais alta remunerac@o -apesar de numericamente minoritarios- os assalariados de
mais altﬁos rendimentos subsidiam, em termos absolutos, os mutuarios de baixa
renda.

Apesar de o objetivo do SFH ser a diminuicdo do déficit habitacional, as familias
de baixa renda ndo conseguiram ser atingidas pelos beneficios do Sistema. Tal fato agrava-se

com a influéncia de fatores exdgenos, como a politica instaurada pelo governo militar de

18BOLAFFI, Gabriel. Habitagdo e Urbanismo: o Problema e o Falso Problema. IN: MARICATO, Erminia
(org.). A producdo capitalista da casa (e da cidade) no Brasil Industrial. 2. ed. S&o Paulo: Editora Alfa-6mega,
1982. p. 53.

1O SANTOS, Claudio Hamilton M. Politicas Federais de Habitac&o no Brasil: 1964/1998. Brasilia: IPEA,
1999. Disponivel em:

http://periciajudicial.adm.br/pdfs/Politica_%20Federal %20Habita%C3%A7%C3%A30%20_ Brasil%20 IPEA
1964 1998.pdf. Acesso em 25 dez. 2021.

1 SANTOS, Claudio Hamilton M. Politicas Federais de Habitac&o no Brasil: 1964/1998. Brasilia: IPEA,
1999. Disponivel em:
http://periciajudicial.adm.br/pdfs/Politica_%20Federal_%20Habita%C3%A7%C3%A30%20_Brasil%20_IPEA
1964 _1998.pdf. Acesso em 25 dez. 2021.
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compressdo salarial, que causou a diminuicdo do valor do saldrio minimo por anos

consecutivos.

Diante de um cenario econémico bastante delicado, principalmente para as
familias de baixa renda, o BNH precisou tomar medidas drasticas para a manutencdo do SFH
e do proprio Banco, por meio de mecanismos de defesa proprios de instituicdo bancéria.
Desse modo, os investimentos destinados as familias de baixa renda foram reduzidos
consideravelmente e, consequentemente, aumentaram 0s investimentos para as familias

pertencentes as classes mais favorecidas economicamente.™

Pode-se concluir que a politica buscou responder a duas questdes distintas com o
mesmo meio de solucdo: a acumulacdo, dando resposta ao setor privado, por meio de
incentivo a industria de material de construcdo e setor imobiliario; e a legitimacdo, dando
resposta aos movimentos sociais de luta por habitacdo e emprego. Contudo a logica
mercadologia da ideia sobressaiu, dificultado ainda mais a vida da populacdo de média e

baixa renda.

Apesar das tentativas de subsidios para as familias de classe menos abastardas, o
SFH, por meio do BNH, ndo foi capaz de suprir a necessidade de moradia digna para a
populacdo de baixa renda, pois o0 Sistema precisava ser alimentado pela dos mutuarios;
contudo, o baixo salério destes ndo foi capaz de equilibrar a aparato econémico que movia 0
SFH.

O fracasso do SFH ndo é uma situacdo exclusiva do Brasil, tendo ocorrido em
outros paises em desenvolvimento, nos quais a situacdo problema é a mesma: a especificidade
da producédo de habitacdo dificulta o seu barateamento. Em contrapartida, a autoconstrugéo,
com recursos de baixa qualidade, torna-se a Unica op¢do possivel para aquisicdo de uma

moradia pelas familias com menor renda.

ApoOs a decretacdo de fechamento do BNH, este foi incorporado a Caixa

Econdmica Federal. Sem tentativas de solucionar problemas, essa incorporacdo representou

12SANTOS, Claudio Hamilton M. Politicas Federais de Habitag&o no Brasil: 1964/1998. Brasilia: IPEA,
1999. Disponivel em:
http://periciajudicial.adm.br/pdfs/Politica_%20Federal_%20Habita%C3%A7%C3%A30%20_Brasil%20_IPEA
1964 _1998.pdf. Acesso em 25 dez. 2021.
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uma estratégia do governo para conter gastos publicos em um momento em que estava em

destaque o Plano de Estabilizagdo Econdmica.'*

Entre 1969 e 1974 o BNH deixou de financiar o mercado popular, pois construir
habitacdes para populacdo com renda entre um e trés e salarios minimos era muito
dispendioso dentro das possibilidades existentes. Ademais, o aumento do valor dos terrenos
impossibilitou a compra de terras com condi¢Oes de aproveitamento, o que inviabilizava a
producdo. Desse modo, o foco dos financiamentos do SFH foi voltado para a producdo de

apartamentos para populacdo de media e alta renda. **

O Plano Nacional de Habitacdo Popular (PLANHAP) procurou reafirmar os
objetivos iniciais declarados pelo BNH, em 1973. Uma série de medidas viria a
fortalecer as Cohabs e levar ao aumento na participacdo dos investimentos do BNH
na area de interesse social349. As faixas de atendimento foram ampliadas para a
faixa de renda entre 3 e 5 salarios minimos, como vimos, de modo a incorporar
aqueles que conseguiam entrar no sistema tal como estava estruturado.™

A principal consequéncia da incorporacdo do BNH pela CEF foi o surgimento da
necessidade de uma instituicdo para gerir a questdo urbana e habitacional. A Caixa possuia
caracteristicas de banco comercial, que tem como finalidade o equilibro financeiro e retorno
de capital aplicado, o que torna dificil a tentativa de equalizar problemas habitacional por

meio de alternativas de renda voltadas para setores menos favorecidos economicamente.**®
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Portanto, o SFH/BNH néo resistiu a grave crise inflacionéria vivenciada pelo Brasil
principalmente nos primeiros anos da década de 1980, onde a inflacdo atingira
indices de 100% ao ano em 1981 e em 1982 (a partir de entdo ndo cessara de crescer
mais chegando aos 1770% em 1989). Esta crise levou a uma forte queda do poder de
compra do salério, principalmente da classe média, o publico que havia se tornado
alvo das politicas habitacionais deste sistema.**’

Diante da incorporacdo pela CEF e dos riscos da extingdo do SFH, o Banco
Nacional da Habitacdo reconheceu a sua prépria incapacidade para solucionar o problema
habitacional para populacdo de baixa renda, bem como a falta de controle da autoconstrucao e
das habitacBes informais. Tal fracasso acendeu o alerta para a necessidade de criacdo de
programas habitacionais voltados exclusivamente para a populacdo que recebia até trés
salarios minimos. Como aponta Silveira e Malpezi, a incapacidade do SFH ocasionou 0
aumento do défcit habitacional, por meio do crescimento de alojamentos informais da

autoconstrucao de baixa qualidade e fora dos padrfes de seguranca.

De acordo com Botega, a realidade habitacional do Brasil assevera a incapacidade
do SFH e do BNH superarem o déficit, o que parece muito contraditério, pois o Sistema era
capaz de auferir significativos recursos destinados a aplicacdo em projetos habitacionais,
coordenados por uma instituicdo voltada especificamente para isso; todavia, a eficiéncia

mostrou-se duvidosa ja nos primeiros anos de existéncia. 8

Ademais, aponta o Autor que a orientacdo proveniente da logica de constituicao
do BNH revelava a tendéncia de transferir suas funcdes para a iniciativa privada, uma vez que
0 Banco arrecadava recursos financeiros e depois transferia para agentes privados
intermediarios, demonstrando que muitas vezes as ac¢Oes urbanisticas estavam aliadas a

interesses do capital imobilirio.**

A partir da analise de Botega, resta demonstrado que o SFH e o BNH, exerciam
mais um papel de agente de dinamizacdo da economia, junto ao capital imobili&rio nacional,

do que o papel para o qual foi criado: indutor de politicas habitacionais para superagdo do

YGREMAUD, Amaury P. et al. Economia Brasileira Contemporanea. 4. ed. Sdo Paulo: Atlas, 1996. p. 212.
“8BOTEGA, Leonardo. De Vargas a Collor: urbanizacdo e politica habitacional no Brasil. Revista Espaco
Plural, Parand, n. 17, p. 66-72, Ano VIII. 2° semestre de 2007. Disponivel em: https://e-
revista.unioeste.br/index.php/espacoplural/article/view/1619. Acesso em: 20 dez. 2021.

WBOTEGA, Leonardo. De Vargas a Collor: urbanizacdo e politica habitacional no Brasil. Revista Espaco
Plural, Parang, n. 17, p. 66-72, Ano VIII. 2° sem. Acesso em: 20 dez. 2021.
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déficit. Tal afirmacdo pode ser exemplifica pela medida que ordenava que as prefeituras
elaborassem planos urbanisticos para seus municipios com a condicdo de obterem
empréstimos junto ao Servico Nacional de Habitacdo e Urbanismo, desde que os projetos

fossem elaborados por empresas privadas.

A extingdo definitiva do BNH se deu em 1986, acarretando a desarticulagéo e a
fragmentacdo da politica habitacional no Pais, juntamente a esse cendrio, vigorava a politica

do plano real, as privatizacdes e as desregulamentacdes financeiras.

Em 1985, os dados referentes ao setor habitacional ndo eram muito animadores,
pois ainda persistia 0 baixo desempenho social, o elevado nivel de inadimpléncia, a baixa
liquidez do sistema habitacional, o aumento dos movimentos de mutuérios em nivel nacional

e grande expectativa nas novas autoridades.

3.1.5 As Intervencdes do Estado no periodo pds-redemocratizacao

Com o retorno de regime democratico e a promulgacdo da Constituicdo de 1988, a
politica publica de habitacdo social no Brasil toma novos rumos. O fim do BNH representou o
fim do ciclo da politica habitacional do governo militar, dando inicio a um novo ciclo de
politica, na qual a producdo habitacional passa de atividade-fim para atividade-meio do novo

agente responsavel, a Caixa Econémica Federal.

A politica habitacional foi centralizada na Caixa Econdmica Federal, herdando
alguns problemas do BNH.'? Os efeitos deixados pela crise do SFH ainda reverberaram na
questdo habitacional das familias de baixa renda. As a¢des dos governos que se sucederam no

periodo da recente democratizacdo, quais sejam: Jose Sarney (1985-1990), Fernando Collor

120AZEVEDO, Sérgio. Desafios da Habitagdo popular no Brasil: politicas recentes e tendéncias. Habitare.
Disponivel em: http://www.habitare.org.br/pdf/publicacoes/arquivos/colecao7/capitulo_1.pdf. Acesso em 26 dez.
2021.
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(1990-1992) e Itamar Franco (1992-1995), elaboraram e desenvolveram programas com baixo

impacto na diminuicdo do déficit habitacioanal.**

As tentativas no ambito da habitacdo social nos trés primeiros governos do
periodo pds-redemocratizacdo foram em torno de buscar combater a regularizacdo financeira

dos mutuarios do SFH.

De acordo com Azevedo, a forma como o governo incorporou o0 BNH a CEF
deixou evidente a falta de uma proposta robusta para o setor. “Em outras palavras, nenhuma

solucao foi encaminhada para os temas controvertidos que permeavam o debate anterior.”*?

No inicio do periodo de redemocratizacdo, a luta para conter a alta da inflacdo
estava na pauta prioritaria dos governos que se sucederam, ficando a questdo da habitacdo
popular em segundo plano. De acordo com Azevedo, houve na verdade uma vulgarizacdo da
politica, devido a dissociacdo das atividades de saneamento e desenvolvimento urbano,
transformando-a em uma politica distributiva vinculada ao entdo Ministério da Acdo

Social.*?®

Até 0 ano de 1995 ndo houve medidas que mudassem de forma concreta o cenario
habitacional das familias de baixa renda. Algumas politicas publicas foram implementadas,
como: o0 Programa Nacional de Multirdes Habitacionais, em1989; o Plano de Acdo Imediata
para Habitacdo- PAIH-, em 1990; o Programa Habitar Brasil, em 1993; e o Programa Morar
Melhor e Morar Municipio, em 1994,

O PAIH, lancado em 1990, tinha carater emergencial, propondo o financiamento
de duzentos e quarenta e cinco mil moradias, em cento e oitenta dias, totalmente financiado
por recursos do FGTS. O publico-alvo eram as familias renda média de até cinco salérios
minimos. Contudo, a avaliacdo desse programa transparece a falta de cumprimento das metas
previamente estabelecidas: o prazo de cento e oitenta dias, prolongou-se por mais de

dezenove meses, 0 custo médio da unidade habitacional também ficou acima do que tinha

21 PORANGABA, Alexsandro Tendrio. A habitacdo para a populagdo de baixa renda no Brasil: termos e
conceitos difundidos pela politica de habitacdo. Revista Brasileira de Estudos Urbanos e Regionais, v.22,
jan/dez. 2020. Disponivel em:
https://www.scielo.br/j/rbeur/a/94LdkrS8hfHb6ZhY 85sTp9p/?format=pdf&lang=pt. Acesso em: 21 dez. 2021.
12 AZEVEDO, Sérgio. Desafios da Habitacdo popular no Brasil: politicas recentes e tendéncias. Habitare.
Disponivel em: http://www.habitare.org.br/pdf/publicacoes/arquivos/colecao7/capitulo_1.pdf. Acesso em 26 dez.
2021.
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Disponivel em: http://www.habitare.org.br/pdf/publicacoes/arquivos/colecao7/capitulo_1.pdf. Acesso em 26 dez.
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sido previsto, aléem das unidades entregues terem ficado em numero abaixo do estipulado no

lancamento do programa.

Apbs o lancamento do Plano de Acdo Imediata para Habitacdo- PAIH, instituiu-se
a utilizacdo de um novo termo, a Habitacdo de Baixo Custo, para caracterizar a habitacao
produzida e utilizada pela populagdo de baixa renda. O baixo custo caracteriza-se pela
utilizacdo de materiais abaixo do valor de marcado e de técnicas de construcdo centradas na

reducao de custos.

Com inicio do governo Itamar Franco, iniciou-se a busca por mudancas efetivas

nas politicas de habitacdo para populacdo de baixa renda com a instituicdo dos Programas

|124 125

Habitar Brasil™" e Morar Municipio™. Contudo, ndo houve muitas mudancas, principalmente

para modificar a crise estrutural deixada pelo SFH.

Apesar das nomenclaturas diferentes os dois programas do governo Itamar Franco
eram muito semelhantes, possuiam as mesmas caracteristicas, quais sejam: previam a
participagdo dos estados e municipios; o publico-alvo eram as familias de baixa renda que
viviam em areas de risco; os recursos do financiamento eram canalizados por um fundo
estadual ou municipal de Bem-Estar Social*?®; os projetos deveriam ser desenvolvidas em

parceria com organiza¢Ges comunitarias locais.

Os referidos programas foram inovadores ao proporem uma politica
descentralizadora, por meio dos Fundos estaduais e municipais e da formacao dos Conselhos
com apoio da sociedade civil. Contudo, o excesso de padronizacdo, ou seja, a falta de
heterogeneidade no tratamento dos diferentes municipios impossibilitou que os de pequeno

porte conseguissem colocar o Plano em prética.

Em 1995, novas propostas foram apresentadas para beneficiar o setor de

habitacdo. De forma sucinta, no ambito financeiro, as propostas tinham os seguintes

124programa Habitar Brasil, voltado para municipios de mais de 50 mil habitantes, e o Morar Municipio,
destinado aos municipios de menor porte. O financiamento federal para esses programas — estimados em 100 mil
dolares para 0 ano de 1993 — previa verbas orcamentarias e parte dos recursos arrecadados pelo Imposto
Provisorio sobre Movimentagdes Financeiras (IPMF), que terminou ndo ocorrendo dentro do montante previsto,
em funcéo de prioridades do Plano de Estabilizacdo Econémica.

125AZEVEDO, Sérgio. Desafios da Habitacdo popular no Brasil: politicas recentes e tendéncias. Habitare.
Disponivel em: http://www.habitare.org.br/pdf/publicacoes/arquivos/colecao7/capitulo_1.pdf. Acesso em 26 dez.
2021.
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objetivos: ampliar a capacidade de investimento habitacional do FGTS; implementar novas
formas de captacéo de recursos para o setor imobiliario; e securitizar as dividas do Fundo de
Compensacao das VariacOes Salariais. J& em relacdo as questbes praticas, priorizou-se as
seguintes propostas: apoiar projetos de construcdo de moradias de baixo custo; apoiar formas
associativas de producdo de habitacdo; incentivar programas de assisténcia técnica as
entidades e organizagBes comunitarias que estudassem solugdes locais integradas com o

interesse social.'?’

A questdo habitacional passou a ser discutida juntamente com a questdo da
politica urbana e a politica de saneamento ambiental, tendo como 6rgédo central a Secretaria de
Politica Urbana. Com essa nova organizacdo administrativa, passou-se a articular politicas
complementares em defesa da questdo fundiaria urbana, a fim de diminuir a quantidade de

terras sem utilizacdo.'?

Alguns programas de incentivo a construcdo de moradias populares a também
foram implementados no periodo em comento. Séo esses: o Programa de Credito Direto ao

Cidadédo e o Programa Pr6-Moradia e Programa Habitar Brasil.

O Programa de Crédito ao Cidadao, também denominado de Cred-Mac e Cred-
Casa, tinha o objetivo de oferta crédito para facilitar a aquisicdo de materiais de construcao,
por meio de uma forma de financiamento simplificada. O publico-alvo desse Programa eram

familias com renda de até oito salarios minimos.

O Programa Cred-Mac e Cred-Casa tinham algumas proposi¢des importantes que
merecem destaque: a concessdo de financiamento eram flexibilizadas, principalmente em
relagdo as garantias exigidas; a comunidade local devia ser chamada a participar do programa,
por meio das associagdes de moradores; a Universidade deveria ser chamada para participar
do Programa, por meio de programas de estagio e estudo de novas tecnologias para moradias

populares.*?®

2TAZEVEDO, Sérgio. Desafios da Habitagdo popular no Brasil: politicas recentes e tendéncias. Habitare.
Disponivel em: http://www.habitare.org.br/pdf/publicacoes/arquivos/colecao7/capitulo_1.pdf. Acesso em 26 dez.
2021.
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Os Programas Pro-moradia e o Programa Habitar Brasil, voltados para o setor
social, tinham o objetivo de incentivar a urbanizacdo em &reas degradas e promover a
regularizacdo fundiaria e producdo de lotes urbanizados, por meio de financiamentos com

recursos do FGTS.**

Apesar da quantidade de programas apresentados, entre 0 ano de 1996 e 2000, a
politica de habitacdo popular ndo teve resultados muito animadores, ficando os resultados
aquém do inicialmente planejado. De acordo com Azevedo as politicas complementares, ou
seja, aqueles que ndo eram propriamente relacionadas a habitacdo social, como programas de

incentivo ao saneamento bésico, tiveram melhor desempenho.*®!

Em 1997 foi aprovada a Lei Federal n® 9.514, instituindo o Sistema Financeiro de
Habitac&o-SF1,"*? que em muitos aspectos se diferencia do SFH. O SFI opera com recursos de
iniciativa privada nacional e internacional. O aludido Sistema coloca em prética o instituto da
alienacdo fiduciéria, de acordo com o qual 0os mutuarios somente se tornam proprietarios do
imovel com a quitagdo total do financiamento, podendo a institui¢do financiadora retomar a
posse em caso de inadimplemento das parcelas. Objetivo da insercdo da alienacdo fiduciaria
foi atrair maior quantidade de recursos, tanto nacional como estrangeiro, diante da seguranca

dos investimentos, por meio da retomada imediata em caso de inadimpléncia.**®

Entre 1998 e 1999, foi instituido o Programa de Arrendamento Residencial- PAR,

por meio de medida proviséria,*** com a finalidade de estimular o setor da construcio civil

OAZEVEDO, Sérgio. Desafios da Habitagdo popular no Brasil: politicas recentes e tendéncias. Habitare.
Disponivel em: http://www.habitare.org.br/pdf/publicacoes/arquivos/colecao7/capitulo_1.pdf. Acesso em 26 dez.
2021.

131 essalte-se, entretanto, que em politicas recorrentes e complementares as politicas habitacionais populares 0s
aportes da Unido foram bem mais substanciais. Por meio de financiamento do FGTS, o governo federal investiu,
entre 1996 e 2000, em torno de R$ 2,7 bilhdes em saneamento bésico (Pr6-Saneamento). No citado periodo,
foram aplicados cerca de R$ 2,5 bilhdes de recursos orcamentarios do OGU em diversos programas de infra-
estrutura e saneamento (CAIXA, 2000). AZEVEDO, Sérgio. Desafios da Habitacdo popular no Brasil: politicas
recentes e tendéncias. Habitare. Disponivel em:
http://www.habitare.org.br/pdf/publicacoes/arquivos/colecao7/capitulo_1.pdf. Acesso em 26 dez. 2021.
132Art.10. O Sistema de Financiamento Imobiliario-SFI tem por finalidade promover o financiamento imobiliario
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de 20 de novembro de 1997. Dispde sobre o Sistema Financeiro Imobiliério, institui a alienagdo fiduciaria de
coisa imovel e da outras providencias. Planalto. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9514.htm. Acesso em 28 dez. 2021.

133Art. 22. A alienacéo fiduciaria regulada por esta Lei é o negécio juridico pelo qual o devedor, ou fiduciante,
com o escopo de garantia, contrata a transferéncia ao credor, ou fiduciario, da propriedade resollvel de coisa
imovel. [...]. Art. 25. Com o pagamento da divida e seus encargos, resolve-se, nos termos deste artigo, a
propriedade fiduciéria do imovel. [...]. Art. 26. Vencida e ndo paga, no todo ou em parte, a divida e constituido
em mora o fiduciante, consolidar-se-4, nos termos deste artigo, a propriedade do imével em nome do fiduciério.
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9514.htm.

134Art.1° Fica instituido o Programa de Arrendamento Residencial para o atendimento exclusivo da necessidade
de moradia da populacédo de baixa renda,sob a forma de arrendamento residencial com opgéo de compra. §unico.
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diante de uma crise econdmica e da queda dos investimentos em habitagcdo. Desde o fim do
BNH, esse foi o primeiro programa de maior abrangéncia e consisténcia no cenario nacional,
marcando o inicio de uma possivel mudanca nas politicas habitacionais. O PAR tinha como
alvo a populacéo de baixa renda, que para o Plano, seria aquela populacdo cuja renda estava

entre trés e oito salarios minimos.

3.1.6 As politicas habitacionais no seculo XXI: continuacdo de um modelo ultrapassado

A partir da constituinte de 1988, abriu-se um processo de reforma institucional,
especialmente no ambito local. As reformas no arcabouco juridico dos municipios, apos a
promulgacdo da Constituicdo Federal, acarretaram um novo modelo de politica e gestdo da
cidade provido por meio de uma consciéncia Democratica, Universalista e Redistributiva.
Essa nova orientacdo constitucional influenciou, sobremaneira, as Constituicdes Estaduais e a
Lei Organica dos municipios ao substituir o planejamento urbano pela ideia de gestdo

urbana.*®

A Caixa Econdmica Federal sera o agente gestor do Programa. [...]. Art.6°. Considera-se arrendamento
esidencial a operacdo realizada no &mbito do Programa instituido nesta Medida proviséria que tenha por objeto o
arrendamento com opcéo de compra de bens iméveis adquiridos para esse fim especifico. § Gnico. Para fins desta
Medida Provisodria, considera-se arrendataria a pessoa fisica que, atendidos os requisitos estabelecidos pelo
Ministério da Fazenda e pela Secretaria de Estado do Desenvolvimento Urbano, seja habilitada ao arrendamento.
Medida Proviséria n° 1823, de 29 de abril de 1999. Cria o Programa de Arrendamento residencial,institui o
arrendamento residencial com op¢édo de compra e da outras providencias Planalto. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/mpv/antigas/1823.htm

35Art. 23. E competéncia comum da Uniéo, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: | - zelar pela
guarda da Constituicdo, das leis e das instituigdes democraticas e conservar o patriménio publico; 11 - cuidar da
salde e assisténcia publica, da protecdo e garantia das pessoas portadoras de deficiéncia; Il - proteger os
documentos, as obras e outros bens de valor historico, artistico e cultural, 0s monumentos, as paisagens naturais
notaveis e o0s sitios arqueoldgicos; 1V - impedir a evasao, a destrui¢do e a descaracterizagdo de obras de arte e de
outros bens de valor histérico, artistico ou cultural; V - proporcionar os meios de acesso a cultura, a educacao, a
ciéncia, a tecnologia, a pesquisa e a inovacéo; VI - proteger o meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer
de suas formas; VI - preservar as florestas, a fauna e a flora; V111 - fomentar a producéo agropecuéria e
organizar o abastecimento alimentar; IX - promover programas de constru¢do de moradias e a melhoria das
condigBes habitacionais e de saneamento basico; X - combater as causas da pobreza e os fatores de
marginalizacdo, promovendo a integragdo social dos setores desfavorecidos; XI - registrar, acompanhar e
fiscalizar as concessOes de direitos de pesquisa e exploracdo de recursos hidricos e minerais em seus territérios;
XII - estabelecer e implantar politica de educagdo para a seguranca do transito. Paragrafo Gnico. Leis
complementares fixardo normas para a cooperacgao entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e 0s
Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em &mbito nacional. [...]. Art. 182.
A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal, conforme diretrizes gerais
fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funges sociais da cidade e garantir o
bem- estar de seus habitantes. § 1° O plano diretor, aprovado pela Camara Municipal, obrigatdrio para cidades
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A consciéncia democratica pode ser estabelecida por meio da diversificagdo de
autores do processo decisério e do aumento de novos meios de decisdo. A universalista esta
relacionada a efetivacdo dos direitos sociais no ambito municipal. A consciéncia
redistributiva, refere-se a forma de administracdo dos Onus e custos da urbanizacdo em

relacéo ao cidadéo.

Em obediéncia aos novos ditames constitucionais, no inicio do século XXI, as
politicas de habitacionais brasileiras passaram por importantes mudancas. Devido ao
tratamento integrado de todas as politicas urbanas, criou-se 0 Ministério das Cidades em
2003, superando o recorte setorial das politicas de habitacdo, do saneamento, do transporte e
da mobilidade urbana, bem como estabelecendo como pano de fundo a questdo do uso e

ocupacdo do solo.

A criacdo do Ministério das Cidades também esta ligada a luta de movimentos
sociais urbanos, que desde 1970 tém juntado forcas tanto na luta pela democratizacdo da
cidade como no processo de redemocratizacao do pais. De acordo com Maricato, o Ministério
das Cidades nasceu para preencher um vazio institucional que ndo permitia que o governo
federal adentrasse nas quest@es relacionadas ao destino das cidades, vazio este presente desde
o fim do BNH. **

O Ministério das Cidades era estruturado de forma a solucionar os principais
problemas sociais que afetavam as cidades de forma mais severa, quais sejam: a moradia, 0

saneamento ambiental e as questdes de mobilidade urbana. **’

com mais de vinte mil habitantes, € o instrumento basico da politica de desenvolvimento e de expansao urbana. §
2° A propriedade urbana cumpre sua funcéo social quando atende as exigéncias fundamentais de ordenacéo da
cidade expressas no plano diretor. § 3° As desapropriacdes de imdveis urbanos serdo feitas com prévia e justa
indenizacdo em dinheiro. § 4° E facultado ao Poder Publico municipal, mediante lei especifica para area incluida
no plano diretor, exigir, nos termos da lei federal, do proprietério do solo urbano néo edificado, subutilizado ou
n&o utilizado, que promova seu adequado aproveitamento, sob pena, sucessivamente, de: | - parcelamento ou
edificagdo compulsdrios; Il - imposto sobre a propriedade predial e territorial urbana progressivo no tempo; 111 -
desapropriacdo com pagamento mediante titulos da divida publica de emissdo previamente aprovada pelo
Senado Federal, com prazo de resgate de até dez anos, em parcelas anuais, iguais e sucessivas, assegurados o
valor real da indenizacdo e os juro. BRASIL. Constituicdo Federal da Republica Federativa do Brasil de 1998.
Planalto. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em 28 dez.
2021.

*MARICATO, Erminia. O ministério das cidades e a politica de desenvolvimento urbano. IPEA. Disponivel
em: http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/4508/1/bps_n.12_ensaio2_ministeriol2.pdf. Acesso em 28
dez. 2021.
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dez. 2021.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm
http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/4508/1/bps_n.12_ensaio2_ministerio12.pdf
http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/4508/1/bps_n.12_ensaio2_ministerio12.pdf

60

Em 2005, o Ministério das Cidades lan¢a uma importante campanha relacionada a
politica fundiaria, a Campanha do Plano Diretor Participativo, a fim de incentivar a
reformulacdo dos planos diretores, adequando-os ao texto constitucional e ao Estatuto da
Cidade. De acordo com Villaca, essas legislagdes municipais estavam engessadas e voltadas
apenas para uma parcela da cidade, tomando o mercado como referencia, além de néo

utilizarem articulaces com os cidados na elaboracéo e aplicacéo de suas diretrizes.'*®

O Ministério das Cidades prop6s o novo Sistema Nacional de Habitacdo, que
conta com esforcos dos governos federais, estaduais e municipais, bem como do mercado

privado e associacdes populares com o fim de diminuir o déficit habitacional ***

O Sistema Nacional de Habitacdo- SNH- ficou dividido em dois subsistemas,
quais sejam: o subsistema de Mercado e o subsistema de Habitacdo de Interesse Social, pois
se entende que é preciso ampliar o mercado privado para atender as classes médias que estdo
com dificuldades de adquirir suas moradias, bem como é necessario aumento as acdes
publicas para atender a populacéo de faixa econdmica mais baixa, principalmente aquelas que

recebem até trés salarios minimos.

Por meio do subsistema de Habitacdo de Interesse Social, criou-se Fundo

14
SO

Nacional de Habitag&o de Interesse Social- FNHI e o Sistema Nacional de Habitacéo de

B38VILLACA, Flavio. As ilusées do Plano Diretor. Sao Paulo. Disponivel em:
http://lwww.usp.br/fau/fau/galeria/paginas/index.html. Acesso em 28 dez. 2021.

39No Brasil o mercado privado oferece um produto de luxo que abrange menos de 30% da populacéo e que a
classe media tem se apropriado dos recursos subsidiados utilizados na promocéo publica de moradias, deixando
a populacéo de baixa renda sem alternativas. Resultante desse quadro, o déficit habitacional esta concentrado nas
faixas de renda mais baixas: 92% esta situado entre 0 e 5 salarios minimos e 84% entre 0 e 3 salarios minimos.
MARICATO, Erminia. O ministério das cidades e a politica de desenvolvimento urbano. IPEA. Disponivel em:
http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/4508/1/bps_n.12_ensaio2_ministerio12.pdf. Acesso em 28 dez.
2021

1OArt, 7° Fica criado o Fundo Nacional de Habitac&o de Interesse Social — FNHIS, de natureza contébil, com o
objetivo de centralizar e gerenciar recursos orcamentarios para 0s programas estruturados no &mbito do SNHIS,
destinados a implementar politicas habitacionais direcionadas a populagdo de menor renda.

Paragrafo Unico. Art. 8° O FNHIS é constituido por: | — recursos do Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Social
—FAS, de que trata a Lei n° 6.168, de 9 de dezembro de 1974 ;11 — outros fundos ou programas que vierem a ser
incorporados ao FNHIS; 111 — dota¢fes do Orcamento Geral da Unido, classificadas na funcdo de habitacdo; 1V —
recursos provenientes de empréstimos externos e internos para programas de habitacao; V — contribuicGes e
doac0es de pessoas fisicas ou juridicas, entidades e organismos de cooperacdo nacionais ou internacionais; VI —
receitas operacionais e patrimoniais de operacdes realizadas com recursos do FNHIS; e MH—outrosrecursos-gue
the-vierem-a-ser-destinades—VII - receitas decorrentes da alienagdo dos iméveis da Unido que lhe vierem a ser
destinadas; e VIII - outros recursos que lhe vierem a ser destinados. BRASIL. Lei Federal n® 11.124, de 16 de
junho de 2005. Dispde sobre o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social — SNHIS, cria o Fundo
Nacional de Habitacdo de Interesse Social — FNHIS e institui 0 Conselho Gestor do FNHIS. Planalto.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2005/lei/I11124.htm. Acesso em 28
dez.2021.
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Interesse Social- SNHIS'#

, com o intuito de incorporar os estados e municipios a0 SNH e
assim, trazer resultados massivos para o problema habitacional. O Projeto de Lei que instituiu
o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social deu origem a Lei Federal n° 11.124 de

16 de junho de 2005.

O SNH foi responsavel também pela elaboracdo da Politica Nacional de
Habitacdo- PNH que foi operacionalizada por meio do Plano Nacional de Habitagdo-
PlanHab, prevendo equacionar as necessidades habitacionais do pais em um periodo de

quinze anos.

O PlanHab reconheceu e incorporou a diversidade urbana brasileira e as
particularidades das &reas rurais, superando as politicas passada que tratavam a questdo
urbana no Brasil de forma homogénea. Ademais, o PlanHab qualificou e quantificou as
necessidades habitacionais do pais considerando a dindmica demografica, bem como levantou
proposicdes futuras, chegando a concluséo de que até 2023 seria necessario produzir cerca de
34,9 milhdes de unidades habitacionais, para diminuir o déficit ja existente e para atender as

necessidades futuras.

Em 2007, sob o argumento de movimentar a economia com investimentos em
infraestrutura, saneamento e urbanizacdo, instituiu-se o Programa de Aceleracdo do
Crescimento- PAC. Como forma de continuar com os objetivos do PAC e diante de uma crise
econdmica em escala mundial, a Lei Federal n® 11.977, de 07 de julho de 2009, instituiu 0
Programa Minha, Minha Vida- PMCMV, uma politica de oferta de crédito para o

financiamento da casa propria.

Apesar o aludido Programa ter decorrido do PlanHab, ele deixou de incorporar
algumas propostas cruciais para garantir o atendimento habitacional e a inser¢do urbana. O
PMCMV centrou-se, quase que exclusivamente, na producdo de unidades habitacionais ja

construidas, atendendo mais a demanda do setor da construcdo civil que da populagdo de

MIArt. 2° Fica instituido o Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social — SNHIS, com o objetivo de: | —
viabilizar para a populagdo de menor renda o acesso a terra urbanizada e a habitagdo digna e sustentavel; 11 —
implementar politicas e programas de investimentos e subsidios, promovendo e viabilizando o acesso a habitacéo
voltada a populacdo de menor renda; e I11 — articular, compatibilizar, acompanhar e apoiar a atuagdo das
institui¢des e érgéos que desempenham fungdes no setor da habitacdo. BRASIL. Lei Federal n® 11.124, de 16 de
junho de 2005. Dispde sobre o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social — SNHIS, cria o Fundo
Nacional de Habitacdo de Interesse Social — FNHIS e institui 0 Conselho Gestor do FNHIS. Planalto.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2005/lei/I11124.htm. Acesso em 28
dez.2021.
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baixa renda. De acordo com Bonduki, 0 PMCMYV incorporou a légica do PlanHab de forma
parcial, uma vez que este propunha a alocacdo de subsidios e concessdo de financiamento, a
fim a equacionar as necessidade habitacionais, considerando-se uma anélise heterogénea das

necessidade habitacionais do Brasil.*?

Nas palavras de Bonduki, 0 PMCMYV teve éxito em alguns quesitos, uma vez que
financiou e construiu diversas habitacbes em todo pais, mas ainda ndo foi suficiente para

diminuir o déficit habitacional principalmente em relacéo a faixa de renda mais pobre.

[...], para enfrentar o problema é necessario muito mais do que um programa de
producdo massiva, é essencial estruturar uma politica habitacional e urbana que
aborde os diferentes aspectos da questdo. A propria expansdo do crédito imobiliario,
em especial para os segmentos de mercado, gerou um forte processo de valorizacéo
das moradias, com a elevacdo dos alugueis em niveis extraordinarios que tem gerado
um crescimento das necessidades habitacionais. Com o mercado aquecido, a disputa
pela terra tornou-se ainda mais aguerrida, o que tem gerado maior exclusdo socio
territorial. No entanto, como 0 governo esta em curso, inexiste 0 necessario
distanciamento histérico que possa permitir uma avaliacdo mais definitiva.'*®

Apesar, da grande quantidade de unidades habitacionais construidas e financiadas,
pelos ultimos programas de governo, o déficit habitacional no Brasil ainda persiste alto, como

sera abordado adiante.

3.2 A situacdo da habitacdo de baixa renda no Brasil depois de quase um século de
politicas habitacionais.

Como aponta Cymbalista, analisar o déficit habitacional no Brasil ndo é tarefa
facil, pois 0s numeros muitas vezes sdo superdimensionados em nome do interesse

corporativo, a fim de influenciar a liberacdo de recursos para a construcdo de novas

20rigem da Habitac&o Social no Brasil. Analise Social, v.127, 1994, pp.711-732. P.722. Disponivel em:
https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/470900/mod_resource/content/1/0rigens%20da%20habita%C3%A7%
C3%A30%20s0cial%20n0%20Brasil.pdf, Acesso em 20 dez. 2021

30rigem da Habitag&o Social no Brasil. Analise Social, v.127, 1994, pp.711-732. P.722. Disponivel em:
https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/470900/mod_resource/content/1/0rigens%20da%20habita%C3%A7%
C3%A30%20s0cial%20n0%20Brasil.pdf, Acesso em 20 dez. 2021.


https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/470900/mod_resource/content/1/Origens%20da%20habita%C3%A7%C3%A3o%20social%20no%20Brasil.pdf
https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/470900/mod_resource/content/1/Origens%20da%20habita%C3%A7%C3%A3o%20social%20no%20Brasil.pdf
https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/470900/mod_resource/content/1/Origens%20da%20habita%C3%A7%C3%A3o%20social%20no%20Brasil.pdf
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moradias.'** Conforme informe Bonduki, a nogdo de déficit habitacional deve ser revisada
considerando as especificidades das situacOes de necessidade, e ndo simplesmente com a

oferta de crédito e a construcdo de novas moradias.'*®

Segundo Maricato, entre os anos de 1980 e 1990, houve um aumento de 7%, ao
ano, no numero de novas favelas formadas no pais; entre 1990 e 2000, esse numero aumento
vertiginosamente chegando a apontar um crescimento de 22%. A titulo de exemplo, as
cidades com maior crescimento de numero de favelas no aludido periodo sdo as seguintes:
Recife, com aumento de 46%; Fortaleza, com aumento de 31%; Salvador, com 30%; S&o

Paulo, com 22%; Rio de Janeiro Belo Horizonte, com 20%: e Goiania, com 13,3%. 14

Nesta pesquisa, utiliza-se dados elaborados pela Fundacdo Jodo Pinheiro- FJP,
que a partir do ano de 2001 dividiu o déficit habitacional em necessidades qualitativas e
guantitativas. As necessidades quantitativas estdo relacionadas a construcdo de novas
moradias devido a existéncia de habitages precérias, a situacdo de coabitacdo familiar, 6nus
excessivo com aluguel e necessidade de reposicdo de depreciacdo. Os dados qualitativos estdo
relacionados as necessidades de melhoria nas habitacdes por questbes de adensamento

excessivo, inadequacdo fundiaria urbana, caréncia de infraestrutura e inadequacao sanitaria.

De acordo com dados da Fundagdo Jodo Pinheiro,**’ no ano de 2019, o déficit
habitacional atingiu 0 nimero de 5.876.000 (cinco milhdes oitocentos e setenta e seis mil)
domicilios, cujo principal componente para 0 aumento dessa marca foi 0 énus excessivo com

o aluguel urbano. Ademais, restou documentado que os domicilios com renda inferior a trés

“CYMBALISTA, Renato; MOREIRA, Tomas. Politica Habitacional no Brasil: as historias e os atores de uma
narrativa incompleta. In: ALBUUQUEQUE, Maria do Carmo (org). Participacdo popular nas politicas
publicas. Sao Paulo: Instituto Pdlis, 2006.

> BONDUKI, Nabil. Politica habitacional e inclus&o social no Brasil: revisdo histérica e novas perspectivas
no governo Lula, 2007. Disponivel em: http://www.usjt.br/arg.urb/numero_01/artigo_05_180908.pdf . Acesso
em 23 set. 2021.

Y“SMARICATO, Erminia. Brasil, cidades: alternativas para a crise urbana. Petrépolis: Vozes, 2001.

147«Criada em 1969, a Fundagio Jodo Pinheiro é uma instituicdo de pesquisa e ensino vinculada & Secretaria de
Estado de Planejamento e Gestéo de Minas Gerais. Fonte de conhecimento e informacdes para o
desenvolvimento do estado e do pais, tem como caracteristica a continua inovacgéo na producao de estatisticas e
na criacdo de indicadores econdmicos, financeiros, demogréaficos e sociais. Referéncia nacional em seu campo de
atuacdo, a Fundacdo Jodo Pinheiro presta servicos a institui¢des federais, estaduais e municipais, empresas e
organizag0es privadas, universidades, institutos de pesquisa, organismos internacionais e entidades
representativas de diversos segmentos sociais.” FUNDACAO JOAO PINHEIRO. FJP. Disponivel em:
http://fjp.mg.gov.br/a-fjp/. Acesso em 23 set.2021.
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salarios minimos gastavam mais de 30% da renda total com o pagamento de aluguel

domiciliar.'*®

Para a elaboracdo da aludida pesquisa, a Fundagédo Jodo Pinheiro considera que os
quantitativos sdo formados a partir da analise de trés componentes, quais sejam: habitacao

precaria**®, coabitacdo™® e 6nus excessivo com aluguel ™.

Considerando-se a habitacdo precéria, os dados da Fundacdo apontaram a
existéncia de 1.482.585 (um milhdo, quatrocentos e oitenta e dois mil, quinhentos e oitenta e
cinco) habitacdes, o que corresponde a 25,2% do déficit. Em relacdo a coabitacdo, constatou-
se que sdo 1.358.374 (um milh&o, trezentos e cingquenta e oito mil, trezentos e setenta e
quatro) familias vivendo nessas condicdes, o que corresponde a 23,1% do déficit. O que mais
chama a atencdo no Relatdrio sdo os dados apontados em relacdo ao Onus excessivo com
aluguel que alcancou a marca de 3.035.739 (trés mil, trinta e cinco mil, setecentos e trinta e
nove) moradias, totalizando 51,7% do déficit, com um crescimento continuo entre 0s anos de
2016 e de 2019. Desse modo, depreende-se que mais da metade dos dados coletado

corresponde aos individuos que moram por meio de pagamento de aluguel. **?

E interessante perceber que entre 0 ano de 2009 e 2019 esses nimeros nio
mudaram. Considerando-se as pessoas que recebem até trés salarios minimos representam

90,1% do déficit habitacional do Brasil; enquanto que o déficit habitacional nas faixas de

“SEUNDACAO JOAO PINHEIRO. Déficit habitacional no Brasi 2016-2019. Belo Horizonte: FIP, 2021.
Disponivel em: http://fjp.mg.gov.br/wp-content/uploads/2021/04/21.05_Relatorio-Déficit-Habitacional-no-
Brasil-2016-2019-v2.0.pdf. Acesso em 24 set.2021.

S habitacdo precaria é composta por dois tipos de componentes: os domicilios improvisados que s&o locais
construidos sem fins residenciais e que servem como moradia; e os domicilios rasticos que sdo aqueles sem
paredes de alvenaria ou madeira aparelhadas,o que resulta em desconforto e riscos de contaminagdo por doengas
em decorréncia de suas condi¢des de insalubridade. FUNDACAO JOAO PINHEIRO. Déficit habitacional no
Brasi 2016-20191. Belo Horizonte: FJP, 2021. Disponivel em: http://fjp.mg.gov.br/wp-
content/uploads/2021/04/21.05_Relatorio-Déficit-Habitacional-no-Brasil-2016-2019-v2.0.pdf. Acesso em 24
set.2021.

10A coabitagdo é composta por dois componentes: Unidade doméstica convivente que é uma unidade com no
minimo quatro pessoas onde residem conjuntamente mais de um nuicleo doméstico com relacdo de parentesco,
descendente da pessoa de referéncia do domicilio; Cémodos que ocorre quando ha familias que residem em
cdmodos da mesma habitacdo os quais podem estar localizados em casas de cdmodo, cortigos ou cabega-de-
porco. FUNDACAO JOAO PINHEIRO. Déficit habitacional no Brasi 2016-20191. Belo Horizonte: FJP, 2021.
Disponivel em: http://fjp.mg.gov.br/wp-content/uploads/2021/04/21.05_Relatorio-Déficit-Habitacional-no-
Brasil-2016-2019-v2.0.pdf. Acesso em 24 set.2021.

131 0 6nus excessivo com aluguel urbano correponde ao nimero de familias urbanas com renda domiciliar de até
trés salarios minimos que moram em casa ou apartamento e que despendem mais de 30% de sua renda com
aluguel. FUNDACAO JOAO PINHEIRO. Déficit habitacional no Brasi 2016-20191. Belo Horizonte: FIP,
2021. Disponivel em: http://fjp.mg.gov.br/wp-content/uploads/2021/04/21.05_Relatorio-Déficit-Habitacional-
no-Brasil-2016-2019-v2.0.pdf. Acesso em 24 set.2021.

12 FUNDACAO JOAO PINHEIRO. Déficit habitacional no Brasi 2016-20191. Belo Horizonte: FJP, 2021.
Disponivel em: http://fjp.mg.gov.br/wp-content/uploads/2021/04/21.05_Relatorio-Déficit-Habitacional-no-
Brasil-2016-2019-v2.0.pdf. Acesso em 24 set.2021.
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renda acima de seis salarios minimos € inexpressivo. Em 2009, o déficit habitacional foi
estimado em 5,998 (cinco milhdes, novecentos e noventa e oito) domicilios, dos quais 84,8%
estdo localizados nas areas urbanas. *>* Desse modo, percebe-se que no intervalo de dez anos
o0 déficit habitacional de imoveis urbanos do Brasil ndo diminuiu, mesmo diante da aplicacao

politicas habitacionais de incentivo & aquisicdo de moradias.

De acordo com o estudo estatistico realizado pela ABRANC e pela FGV, que
complementa a pesquisa realizada pela Fundacdo Jodo Pinheiro, acrescentando novas
alternativas metodolodgicas a construcdo dos componentes do déficit - coabitacdo voluntaria e
involuntaria, nimero de familias e familias conviventes e domicilios improvisados-,
constatou-se que no ano de 2017 o déficit atingiu a marca 7,77 milhdes de unidades, onde se
nota grande concentracdo no 6nus excessivo com aluguel, contabilizando 42,3%. De acordo

com a instituicao esse nimero foi recorde na série histérica ja analisada.™*

Conforme os resultados alcangcados pelos estudos apontados acima, revela-se
necessaria uma ampliacdo de estoque de domicilios. Acredita-se que, nos préximos dez anos,
o0 Brasil precisara de mais de 12 milhdes de moradias para reduzir o déficit habitacional atual
e para atender as familias que se formardo. Desse modo, nem mesmo as principais fontes de
financiamento imobiliario, como o FGTS e o Caixa Econémica Federal-CEF conseguiriam

atender a demanda futura. *°

Politicas habitacionais vém sendo sucessivamente aplicadas para tentar conter 0s
nameros alarmantes; contudo, de acordo com os dados acima apontados, o déficit por moradia
s6 aumenta, atingindo o maior nimero em 2017. N&o apenas 0s Ultimos programas
habitacionais, mas todas as politicas publicas até hoje aplicadas, pelo menos a partir da
década de 1930, apresentam modus operandi semelhante 0 que consequentemente gera
resultado parecido, qual seja: o aumento do déficit habitacional principalmente quando se

considera individuos de baixa renda que recebem até trés salarios minimos.

1% FUNDACAO JOAO PINHEIRO. Déficit habitacional no Brasil- 2009. Belo Horizonte: FJP, 2021.
Disponivel em: http://fjp.mg.gov.br/wp-content/uploads/2021/04/21.05_Relatorio-Déficit-Habitacional-no-
Brasil-2016-2019-v2.0.pdf. Acesso em 24 set.2021.

154 ASSOCIAQAO BRASILEIRA DE INCORPORADORAS IMOBILIARIAS-ABRANC. Analise das
necessidades habitacionais e suas tendéncias para os proximos dez anos- relatorio técnico final. Sdo Paulo:
Fundagdo Getulio Vargas, 2018. FGV. Disonivel em: .https://www.abrainc.org.br/wp-
content/uploads/2018/10/ANEHAB-Estudo-completo.pdf. Acesso em 23 set. 2021

15 ASSOCIAQAO BRASILEIRA DE INCORPORADORAS IMOBILIARIAS-ABRANC. Analise das
necessidades habitacionais e suas tendéncias para os proximos dez anos- relatorio técnico final. Sdo Paulo:
Fundacdo Getulio Vargas, 2018. FGV. Disonivel em: .https://www.abrainc.org.br/wp-
content/uploads/2018/10/ANEHAB-Estudo-completo.pdf. Acesso em 23 set. 2021.
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Desde a instituicdo do Banco Nacional de Habitacdo até a implantacdo do
PMCMV, tem-se como escopo de desenvolvimento de politica habitacional a concessdo de
financiamento para aquisicao de moradia, por meio da concessao de subsidios. Ocorre que tais
politicas trouxeram mais crescimento e beneficios para o setor da construcéo civil do que para
as familias mais necessitadas, uma vez que novas unidades habitacionais foram construidas e

entregues aos programas governamentais, mas o déficit nao diminuiu. **°

De acordo com Raquel Rolnik e Jeroen Klink, as politicas habitacionais
brasileiras nem mesmo apresentam um padrdo de espeficidade por regido, aplicando-se de
forma homogenia a todo territério nacional.*> Os gestores de politicas ptblicas ndo devem
apenas se preocupar com a casa propria como solucao para déficit habitacional. Segundo os
autores, um amplo leque de solucdes deveria estar a postos para serem escolhidos de acordo
com as necessidades de cada individuo, considerando-se sua localizacdo geogréafica e faixa de

renda. 18

A heterogeneidade na situacdo habitacional brasileira pode ser constatada pelos
dados apresentados pela Fundacdo Jodo Pinheiro, segundo os quais para cada componente do
déficit ha um aumento maior em determinada regido do pais. Por exemplo, em relacdo ao
total de domicilios particulares permanentes e improvisados, o déficit € maior na regido Norte.
Em relacdo as habitacGes precérias, as regides Norte e Nordeste apresentam mais da metade
do total nacional analisado. J& quando se trata de coabitacdo, 0 Sudeste apresenta maior
namero. O componente do déficit que apresentou maior homogeneidade entre todas as regides

foi o custo excessivo com aluguel.

Desse modo, identifica-se como possiveis falhas das politicas habitacionais
aplicadas até o momento: a falta de heterogeneidade na forma de elaboracdo e aplicacdo; a
centralidade apenas no oferecimento de financiamentos habitacionais; a falta de uma politica
voltada para cada componente do déficit habitacional; e a Unido como principal ente
articulador de programas habitacionais em detrimento da atuacdo dos Municipios no @mbito
local.

*MARICATO, Erminia. A politica habitacional no regime militar: do milagre brasileiro a crise econdmica.
Rio de Janeiro: Editora Vozes, 1987,

'ROLNIK, Raquel; KLINK,J. Crescimento econdmico e desenvolvimento urbano:porque nossas cidades
continuam t&o precérias? Novos Estudos- CEBRAP, n.89, p.89-109, 2011. Disponivel em:

1¥BONDUKI, Nabil; ROLNIK, Raquel. Periferia da Grande S&o Paulo. Reprodugéo do espaco como expediente
de reproducéo da forca de trabalho. In: MARICATO, Erminia (Org.). A producao capitalista da casa (e da
cidade) no Brasil industrial. S&o Paulo: Editora Alfa-Omega, 1992.
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De acordo com Milton Santos, em um contexto de desenvolvimento de cidade
democrética e inclusiva, deve-se averiguar, sobremaneira: como os individuos vivem, quais
suas condicdes de trabalho ou de ndo trabalho, a forma como os individuos acessam 0s
beneficios da modernidade, como as pessoas se distribuem de acordo com o seu nivel de

renda e, principalmente, quais suas reais necessidades.

De acordo com o analisado, a aquisi¢cdo da casa propria ndo parece ser a real
necessidade do individuo que recebe até trés salarios minimos, pois 0s custos dessa aquisic¢ao
perpassam 0s beneficios advindos dela. O comprometimento da renda mensal familiar e a
aquisicdo de uma habitacdo em areas sem infraestrutura e periféricas ndo parece compensar o

titulo de propriedade, apesar dos atributos patrimoniais advindos dele.

Apds quase um século de politicas habitacionais, ainda se observa que a
populacdo com renda mais baixa, menos de trés salarios minimo, ainda ndo conseguiu
usufruir de uma moradia digna. As que conseguiram, tiveram que escolher habitacbes em
areas periféricas, por serem mais baratas, o que alavancou novamente 0 processo de

periferizacdo, marginalizacéo e excluséo socioespacial. *°

Diante desse cenario, indaga-se a respeito do modelo de politica habitacional que
vem sendo aplicado ha quase um século no Brasil e do préprio processo de urbanizacédo, que
revela uma crescente associacdo com a pobreza. Estariam as politicas habitacionais
corroborando com a marginalizagdo decorrente do processo de urbanizagdo? Tendo em vista
gue a urbanizacdo brasileira teve como elemento precursor o desenvolvimento industrial e a
procura demasiada pelos grandes centros, a consequente supervalorizacdo dos imoéveis
urbanos acarretou a exclusdo socioespacial daqueles que ndo possuem capital suficiente para
habitar em tais locais, sendo necessario procurar areas mais afastadas e menos

desenvolvidas.*®°

Nesse contexto, observa-se que as politicas habitacionais aqui analisadas seguiram
a mesma logica presente no processo de urbanizacdo, qual seja: aqueles que possuem

condicBes de habitar os centros urbanos habitam, e, os que ndo tém recursos financeiros,

1pEPE FILHO, Jodo Renato. Déficit habitacional brasileiro: analise das politicas habitacionais de baixa
renda. Dissertacdo (Mestrado em Economia Politica)- PUC SP. Sdo Paulo. 2018. Disponivel em:
https://tede2.pucsp.br/bitstream/handle/21088/2/J0%c3%a30%20Renato%20Pepe%20Filho.pdf . Acesso em 25
set.2021.
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necessariamente, sdo afastados para regides periféricas. **Tal constatacdo demonstra que o
oferecimento de crédito para aquisi¢do da casa propria apenas maquiou o problema maior que

¢ a necessidade de tratar a questdo da habitacao social fora da l6gica de mercado.

Medidas alternativas devem ser pensadas, a fim evitar a repeticdo de falhas
provenientes e medidas anteriores. As familias que se encontram em situacéo de precariedade
extrema ndo tém condigdes de seguir o modelo mercadoldgico e as regras impostas pelas

instituicBes financeiras para adquirir um imovel.

Sabe-se que os recursos financeiros do Estado sao finitos e de que as necessidades
mais béasicas de populacdo de baixa renda sdo pungentes. Como equalizar a situagdo? Sabe-se
que a reserva do possivel € um limite, utilizado pelo poder publico para conter a aplicacdo de
certas politicas publicas. Contudo, o principio do minimo existencial, e a maxima efetividade

dos direitos fundamentais devem prevalecer no Estado Democratico de Direito. **?

Desse modo, diante da escassez de recursos financeiros e da necessidade de se
implementar politica publicas que tragam méxima efetividade aos direitos fundamentais,
necessita-se de alternativas que possibilitem as familias, em situacdo de maior precariedade

financeira, usufruir de uma moradia digna.

No proximo capitulo analisar-se-4 a financeirizagdo da habitagdo e seus efeitos
para a populacdo de baixa renda, bem como a alternativa de alcance da moradia digna por
meio da politica publica de locacéo social. Atualmente no Brasil, a locagdo social ainda néo é
muito difundida. O que hoje se aplica a titulo de politica publica aproxima-se mais do
“conceito” de aluguel social. Este ¢ utilizado como um beneficio temporario, oferecido pelo
governo, na esfera municipal, mediante cumprimento de requisitos estabelecidos em lei.
Desse modo o Estado paga determinado valor ao beneficiario, para que este efetive o
pagamento do aluguel de sua residéncia quando se enquadra em uma das condicionantes;
contudo, a locacdo social ainda ndo é uma politica estruturada para efetivacdo do direito a

moradia, como sera analisado adiante.
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4 LOCACAO SOCIAL COMO ALTERNATIVA DE POLITICA DE PROVISAO
HABITACIONAL

De acordo com o estudo realizado no capitulo anterior, vislumbrou-se que as
politicas de provisdo habitacional para populacdo de baixa renda, aplicadas no Brasil até o
momento, estdo centradas no oferecimento de crédito para compra da casa propria. De acordo
com analise do déficit atual de moradia digna, constatou-se que este apresentou crescimento,
principalmente no quesito dnus excessivo com aluguel. Além da ndo diminuicdo do déficit,
constatou-se ainda o aumento de habitaces em regibes periféricas e a autoconstrucdo,
fazendo surgir um movimento de saida da populacdo menos favorecida economicamente dos

centros urbanos para areas mais distantes e com pouca infraestrutura.

Desse modo, torna-se latente a necessidade de estudar novas formas de provisao
habitacional que sejam capazes de atender a populacdo em todos 0s niveis socioeconémicos,
identificando suas peculiaridade e principais necessidades. Diante do déficit habitacional
ainda persistente, principalmente em relacdo a populacdo de mais baixa renda, deve-se atentar
para as falhas ocorridas nos programas habitacionais ja aplicados, a fim de identificar o que
deve ser melhorado em politicas futuras, para que se consiga prosseguir na promocao da

moradia digna.

No presente capitulo, analisa-se a provisdo habitacional por meio da locacéo
social, a fim de demonstrar que a moradia digna também pode ser atingida por outras formas,
e ndo apenas pela aquisi¢cdo da casa propria. Salienta-se que as politicas habitacionais de
facilitacdo de financiamento para compra de iméveis sdo viadveis e benéficas, de modo que
trouxeram bons resultados para o perfil habitacional do Pais. Contudo, aqueles com renda
mais baixa, de até trés salarios minimos, esses programas tornaram-se inviaveis, pois

comprometem quase que totalmente a pequena renda dessa parcela da populagéo.

Inicialmente, analisa-se o0 fendmeno da financeirizacdo da moradia e suas
consequéncias para a populacdo de baixa renda. Posteriormente, adentra-se no estudo da
politica de habitacdo centrada na locacdo, analisando como ocorre a locagédo social tanto no

Brasil como em outros paises.
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4.1 Os efeitos da financeirizacdo da moradia e a necessidade de medidas alternativas

O termo financeirizagdo da moradia comegou a ser utilizado para especificar um
fendmeno global que teve inicio com a crise das hipotecas em 2008, cujo foco inicial foi nos
Estados Unidos. De acordo com Raquel Rolnik, o termo pode ser entendido como a converséao
da crise da economia politica de habitacdo em um elemento estruturador do processo de
formacéo do capitalismo na era da hegemonia das finangas.'®® Tal fendmeno é conceituado
entre 0s doutrinadores internacionais como um movimento de “dominio crescente de atores,
mercados, praticas, narrativas e subjetividades financeiras em varias escalas, 0 que resulta na
transformacéo estrutural de economias, empresas (inclusive instituicdes financeiras), Estados

e grupos familiares.” **

Estudar esse fendbmeno e os seus efeitos € importante para entender que a
problematica da falta de habitacdo digna e o seu combate tém sido abordados, por algumas
politicas publicas, como questdes que podem ser resolvidas pela I6gica de mercado. Ocorre,
que o provimento da moradia, em sendo um direito fundamental e social, deve ser tratado
como uma questdo publica, mesmo que utilize parcerias com entes privados para solucionar

tal problema.

4.1.1 A financeirizacdo da moradia: a questdo da habitacéo social no mercado de capitais

O processo de financeirizacdo da moradia é alavancado com o apoio da crescente
ideologia da casa prépria e da socializagdo do crédito, que ocorre por meio da introducdo de
consumidores de média e baixa renda nos sistemas de financiamento. A entrada do setor
habitacional no setor financeiro, além de representar uma abertura de mais um campo de
investimento para o capital, representa tambem uma forma alternativa de reserva de valores,
uma vez que relaciona diretamente a macroeconomia com os individuos, possibilitando que

varios autores globais se interliguem por meio do sistema financeiro, como institui¢fes de

183 ROLNIK, Raquel. A Guerra dos Lugares: A colonizacio da terra e da moradia na era das finangas. S&o
Paulo: Boitempo, 2015. p.38.

164 AALBERS, Manuel; CASTREE, Noel ET al. (orgs). The International Encyclopedia of Georgraphy: Peopl,
the eerth, Environment, and Tecnology. Oxford, Wiley, 2015. In: ROLNIK, Raquel. A Guerra dos Lugares: A
colonizacdo da terra e da moradia na era das financas. Sdo Paulo: Boitempo, 2015. p.38.
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crédito e o sistema bancario. A desvantagem € que nesse sistema financeiro, os cidadaos sao

substituido por consumidores.'®®

De acordo com Rolnik, a transformacdo no conceito de moradia, a partir do
paradigma da casa propria, foi impulsionada pela hegemonia do livre mercado. Esse novo
paradigma tem como base a implantacao de politicas para criacdo de mercados financeiros de
habitacdo, tendo como prioridade a inclusdo de consumidores de media e baixa renda, até

entdo excluidos desse mercado de consumo.'®®

Conforme Santos Junior, em uma sociedade regida pelo capitalismo, a moradia é
entendida como uma mercadoria disponibilizada no mercado, sendo submetida, no momento
de compra e venda, as regras que movem o capital. Como afirma David Harvey, qualquer
habitacdo ou moradia tem um valor, seja este um valor de uso ou um valor de troca. A
garantia de uma moradia digna, dentro de padrbes que deem dignidade ao ser humano, na
maioria das vezes, estd no valor de uso da habitacdo. Desse modo, para fins de promoc¢éo
habitacional, o valor de uso da moradia deveria ser mais valorizado do que o de troca;

contudo, 0 que ocorre no movimento de financeirizacdo da moradia é o contrario. °’

Esse carater mercadoldgico da moradia também é explicado por David Harvey, ao
expor que a habitacdo possui tanto valor de bem, como valor de troca, uma vez que é uma
necessidade humana dentro de um ambiente de escassez econdmica.*®® Foi considerando esse

contexto “necessidade x escassez” que se desenvolveram as politicas habitacionais brasileiras.

David Harvey aponta que habitacdo possui dois valores, quais sejam: bem e troca. O
poder publico, por meio das politicas habitacionais vem privilegiando o valor de troca ao

instituir politicas publicas centradas na transferéncia de propriedade como forma de estimular

%ROLNIK, Raquel. A Guerra dos Lugares: A colonizagdo da terra e da moradia na era das financas. S&o
Paulo: Boitempo, 2015. p. 39.

®*ROLNIK, Raquel. A Guerra dos Lugares: A colonizacdo da terra e da moradia na era das financas. Sao
Paulo: Boitempo, 2015. p. 39.

%7 mpde-se um valor de uso & habitacdo quando ela esta sendo utilizada para determinada finalidade, ou seja,
quando é um meio de satisfagdo de uma necessidade humana. De outro modo, € o valor de troca da habitac&o.
Este se refere a um valor regido pelas regras do mercado, ou seja, é a quantificacdo do bem. HARVEY, David. A
justica Social e a Cidade. Sao Paulo: Hucitec, 1980. p.131-132.

18 HARVEY, David. O trabalho, o capital e o conflito de classes em torno do ambiente construido nas
sociedades capitalistas avancadas. Espago e debate, n.6,v.2, 1982. p. 6-35.
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a economia e mercado imobiliério. Por outro lado, as politicas publicas até entdo aplicadas e
as aqui apresentadas ndo tém privilegiado o valor de bem e direito fundamental da moradia.*®®

O problema de um paradigma da casa prépria, pautado predominantemente em
sistemas de financiamentos regidos pelo capitalismo, € que estas regras de mercado ocorrem
de forma hegemodnica em todo o mundo, ou seja, sem considerar as peculiaridades
socioecondmicas de cada nagdo. Desse modo, por estarem incluidas nas regras de mercado, as
reformas no sistema das politicas habitacionais comecam a ocorrer da mesma forma em
diferentes paises, sem levar em consideracdo o0 préprio processo de formacdo setor

habitacional e a estrutura social e econémica de cada lugar. *"°

Em paises como a Inglaterra e a Holanda, por exemplo, que tiveram fortes Estados
de bem-estar social, a tdnica das reformas dos sistemas de habitacdo foi a
privatizacdo- ou mesmo a destruigcdo- do estoque de moradia publica e a diminuigéo
consideravel das verbas publicas destinadas /as politicas de habitacdo. Em seu lugar,
estimulou-se a criaco de um sistema de financiamento por meio de hipotecas para
incentivar a compra da casa propria no mercado privado, e os subsidios passaram a
ser destinados & ooferta e ndo mais & demanda. A diminuicdo do orgamento e a
demolicdo de unidades habitacionas publicas também ocorreram nos Estados
Unidos, mas nesse caso existem diferengas significativas. Em primeiro lugar, o
Estado de bem-estar social nuncva foi plenamente implementado naquele pais; além
disso, 0 apoio a agas propria alicercadp sobre o crédito hipotecério tem sido a tonica
da politica habitacional norte-americana desde os anos 1930. Ao longo da década de
1980, o sistema de producdo de unidades habitacionais publicas também foi sendo
substituido por uma politica massiva de estimulo a compra da casa propria através
dos créditos subprime. A presencga desses creditos e desregulagdo do mercado de
alugueis podem ser consideradas medidas de destruicdo das opcles existentes de
acesso a moradia implementadas para estimular a compra da casa prépria como
Unica via de acesso a habitacdo. A Espanha € um dos exemplos paradigmaticos
dessa via.”

De acordo com Raqguel Rolnik, apds a Autora analisar a trajetéria das politicas
habitacionais de diversos paises, constatou-se trés processos de financeirizacdo da moradia

que ocorrem de forma semelhante nos paises analisados, 0s quais sdo: sistemas baseados em

%9 SANTOS, Angela Moulin S. Penalva; LUFT, Rosangela Marina; MEDEIROS, Mariana Gomes Peixoto.
Direito a moradia: um direito social em construcdo no Brasil- a experiéncia do aluguel social no Rio de Janeiro.
Planejamento e Politicas Publicas, n.46, p.217-242, 2015. Disponivel em:
http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/6575/1/ppp_n46_direito_moradia.pdf. Acesso em 29 dez.2021.
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hipotecas; sistemas baseados na associagdo de creditos financeiros a subsidios diretos para

compra de unidades produzidas pelo mercado; e esquemas de microfinanciamentos.*”

Conforme aponta Maricato, habitacdo é uma necessidade do ser humano,
caracterizando-se, portanto, como um bem de consumo, uma mercadoria. Contudo € uma
mercadoria diferente das demais, pois € o bem mais caro dentro da cesta das necessidades
humanas para sobrevivéncia com dignidade.'” Dentro da l6gica capitalista, a habitacio é uma
mercadoria complexa. A sua comercializacdo envolve capital especifico de incorporacao,
construcdo e financiamento, além da sua valorizacdo ocorrer a partir de atributos externos,

que estdo no seu entorno, como infraestrutura urbanistica e vizinhanga.

O processo de financeirizagdo da moradia envolve diferentes vertentes como: a
ideologia casa propria; a socializacdo e ampliacdo do crédito; e a internacionalizacdo dos
investimentos. Tais vertentes transformaram o papel do Estado, na medida em que este deixou
de gerir o bem-estar dos cidaddos, para assumir o papel de facilitador de expansdo do
mercado de habitagdo.'”® Tal mudanca de papel acarreta efeitos maléficos, principalmente
para 0s menos favorecidos economicamente, pois o principal efeito da financeirizacdo da
moradia € a inseguranca das familias cujas vidas foram hipotecadas ou que perderam a

possibilidade de continuar vivendo onde moravam pelo aumento do valor da terra.

De acordo com Harvey, a razdo de ser dos programas de financiamento
imobiliario, principalmente quando utilizados em politicas habitacionais sociais, reproduzem
um sistema de manipulacdo do sistema de crédito o qual esta a servico da acumulacdo de
capital para o setor financeiro e ndo para a solucdo do déficit habitacional. *’* De acordo com
0 autor, os programas de financiamento da habitacdo ndo podem ser classificados como
programas de promogdo de direitos sociais, pois ao incluir a moradia no livre mercado
diminuem a efetividade desse direito em sua perspectiva de direito humano e fundamental. As
regras de mercado ndo deveriam atuar como protagonistas na promocao do direito & moradia

para as familias mais necessitadas.'”
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De acordo com Luciana Royer, reduzir & moradia apenas a uma mercadoria como
qualquer outra acarreta a transformacao do crédito no principal instrumento de execugdo das
politicas de habitacdo social. Desse modo, o beneficiario do direito a moradia passa a
configurar como um cliente de uma instituicao bancéria, sujeito as regras do sistema bancario.
O individuo sai da esfera de protecdo do Estado, pois deixa de ser um beneficiario de um
direito fundamental e passa a ser sujeito de uma relagdo privada, com regras especificas.

Coforme demonstrado por Raquel Rolnik, a financeirizagdo da habitacdo ¢ um
processo global, tem ocorrido em diferentes nacdes, contudo com as mesmas técnicas e meios
de atuacdo. No Brasil, ndo foi diferente, o sistema ditado pelas instituicbes financeiras de
oferecimento de crédito também tem repercutido nas politicas habitacionais brasileiras,

conforme sera demonstrado a seguir.

4.1.2. A financeirizagdo da moradia no Brasil

Com a criagdo do Sistema Financeiro Imobiliario- SFI em 1997, em meio ao
crescimento dos ideais neoliberais no contexto da redemocratizacdo do pais, reverberou a
racionalidade das financas e do mercado nas politicas habitacionais sociais, por meio da
introducdo de instrumentos financeiros e do distanciamento da ideia de moradia, enquanto

direito, com seu conceito de universalizagdo. '

A criagdo do SFI marca o protagonismo do mercado nas operagdes de
financiamento imobiliério, tendo como principal exemplo a distribuicdo dos riscos entre 0s
agentes envolvidos e a alienacdo fiduciaria como forma de garantia, conforme demonstrado
no capitulo anterior. Contudo, € interessante asseverar que essa perspectiva financeira
introduzida nas questdes habitacionais ndo trouxeram resultados satisfatorios para melhoria da

falta de moradia para populacao de baixa renda.

176 Royer, Luciana de Oliveira. Financeirizago da Politica Habitacional: limites e perspectivas (Tese de
doutorado). Faculdade de Arquitetura e Urbanismo, Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo. 2009. USP.
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A introdugdo das caracteristicas mercadoldgico-financeiras do SFI tornou ainda
mais dificil modificar o déficit habitacional por ser incapaz de operar um efeito redistributivo,
principalmente pelo fato de ter que oferecer primeiro, uma resposta aos investidores e ndo a
demanda por moradia. De acordo com Luciana Royer, a qualificacdo do SFI como sistema de
financiamento de politicas habitacionais aproxima-se mais de um processo ideoldgico que
visa a captura de credito e a concentracdo de recursos do SFI em detrimento dos grupos de

menor poder aquisitivo. 1’

A Aplicacdo continua de politicas publicas voltadas a aquisicdo de moradias, por
meio de fornecimento de créditos, somada ao alto custo da terra, tendo em vista que de acordo
com a PLANHAB, a despesa com habitacdo acarreta o comprometimento de 36,6% da renda
familiar,'"® as familias de baixa renda, beneficiadas por tais politicas, somente conseguiram
adquirir moradias nas regides mais afastadas dos centros urbanos das grandes cidades. 1sso
porque o preco da terra nas regides mais periféricas € mais barato, e assim mais acessivel as

familias menos favorecidas economicamente.

A Dbusca pela aquisicdo da casa prépria a baixo custo vem acarretando um
movimento de afastamento dos centros urbanos e a consequente periferizacdo da moradia
social. Os bairros periféricos apesar de em algumas cidades possuir vida propria, na maioria
das cidades brasileiras ainda ndo possuem infraestrutura para conseguir independéncia dos

centros urbanos.

Entende-se que as politicas habitacionais aplicadas no Brasil ndo se propéem a
enfrentar a questdo fundiaria e de democratizacdo da terra, pois, sob o lema da conquista da
casa propria, maximizam-se os lucros das empresas do setor imobiliario, em detrimento do

endividamento da populagéo de baixa renda.

Como apontado no capitulo anterior, as politicas habitacionais brasileiras
aplicadas a partir de 1930 estavam centradas no processo de promogéo de financiamento para
aquisicdo da casa propria, de modo que o fator de afericdo de sucesso de um programa
habitacional nesse modelo é consecucdo de uma habitacdo. Contudo, deve-se asseverar a

cerca do proprio conceito de habitacdo utilizado por essas politicas de financiamento, pois o

"Royer, Luciana de Oliveira. Financeirizacéo da Politica Habitacional: limites e perspectivas (Tese de
doutorado). Faculdade de Arquitetura e Urbanismo, Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo. 2009. USP.
Disponivel em: https://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/16/16137/tde-19032010-114007/pt-br.php. Acesso
em 30 dez. 2021.
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termo habitagdo vai muito além da construcdo de uma unidade habitacional, ele segue a
mesma conceituacdo de moradia digna que envolve disponibilidade de servigos,

infraestrutura, seguranca juridica, incluso social.*"

4.2 A locacédo social como alternativa de politica de provisado habitacional no Brasil

Conforme analisado anteriormente, as politicas publicas adotadas no Brasil, até o
presente momento, tém como centralidade o financiamento para aquisicdo de casa propria.
Ocorre que esse tipo de politica ndo foi benéfico a populacdo de baixa renda, visto que esta
parcela dos cidadéos brasileiros ndo conseguiu alcangar moradias que se enquadrassem dentro
dos padrdes de dignidade. Isso demonstra que as politicas publicas até agora aplicadas, por
meio do fornecimento de créditos e financiamentos, estdo mais voltadas para a
mercantilizacdo da moradia do que para a possibilidade de fornecimento de moradia digna

para a populacdo menos favorecida economicamente.'®

Conforme afirma Santos Janior, a moradia é considerada uma mercadoria
comercializada no mercado de consumo, no contexto capitalista. Desse modo, a cidade que é
um espaco habitado por todos que nela residem de forma fixa, passa a ser um cenario de
constantes lutas por espacos de habitacdo pelos agentes sociais.’®* Tal cenario faz eclodir a

necessidade de comercializacdo e mercantilizacdo do espago para habitacdo '*%e esta é uma

Royer, Luciana de Oliveira. Financeirizacéo da Politica Habitacional: limites e perspectivas (Tese de
doutorado). Faculdade de Arquitetura e Urbanismo, Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo. 2009. USP.
Disponivel em: https://www.teses.usp.br/teses/disponiveis/16/16137/tde-19032010-114007/pt-br.php. Acesso
em 30 dez. 2021

ROLNIK, Raquel. Guerra dos Lugares: a colonizacio da terra e da moradia na era das financas. Sdo Paulo:
Boitempo, 2015, p. 312.
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realidade da qual a sociedade capitalista ndo pode escapar. Pelo contrério, j& que se esta
inserido no sistema capitalista, deve-se buscar meios para se adequar a ele, da mesma forma
que se deve descobrir remédios para possiveis falhas de mercado ou para as consequéncia
maléficas, como 0 caso da necessidade de moradia digna para as pessoas que ndo tém

condic@es financeiras suficientes para concorrer no mercado de imdveis .

Contudo, compreende-se que as politicas habitacionais aplicadas no Brasil ndo foram
capazes de efetivar o direito a moradia enquanto bem juridico por priorizarem apenas a
aquisicdo de propriedade. Observando-se o conceito de moradia digna presente no Pacto
Internacional sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais depreende-se que a periferizagéo
causada pela financeirizacdo da moradia distanciam as habitagfes populares dos padrdes
minimos de dignidade estipulados pelo aludido documento, pois elas ndo possuem a total
disponibilidade de servicos publicos e condicdes de habitabilidade e acessibilidade, tampouco

localizag&o adequada ou adequacéo social ou cultural.

A dignidade da habitacdo pode ser alcangada sem a necessidade de possuir o titulo de
propriedade, desde que a moradia esteja localizada em um lugar que possua infraestrutura
adequada, seguranca da posse e acessibilidade aos servicos publicos. A partir desse
entendimento, insere-se no contexto das politicas habitacionais a locacdo social como meio de

efetivar o direito a moradia.

Considerando-se apenas a utilizacdo de politicas de aquisicdo de propriedade, para
suprir a demanda por moradia social, necessita-se construir milhGes de novas unidades
habitacionais apenas para tentar suprir o déficit calculado entre 2016 e 2019, que foi
5.876.699 (cinco milhdes, oitocentos e setenta e seis mil, seiscentos e noventa e nove), de
acordo com dados da Fundagdo Jodo Pinheiro. Desse total, 72% sdo domicilios déficit de

pessoas com renda até um salario minimo.

A partir de uma breve analise de dados, torna-se facil concluir que uma politica capaz
de diminuir esse deficit de forma efetiva, demandaria custo e tempo, além de uma
reestruturacdo organizacional, administrativa e financeira do Estado para tentar suprir pontos

falhos deixados pelas praticas governamentais aplicadas até o0 momento.

A utilizacdo da politica de locacdo social apresenta-se como uma alternativa por ndo
demandar tanto investimento financeiro, uma vez que ndo haveria a necessidade de aquisicao

de novas propriedades. Muitas s&o as formas de se instituir a locagdo social, como sera
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explicitado adiante, contudo pode-se iniciar com a utilizacdo de imdveis, publicos ou

privados, ja existentes, ou a utilizacdo de imdveis pablicos antigos ou inutilizados.

Em alguns paises da Europa e nos Estados Unidos a politica de habitacdo, por
meio da locacdo social é bastante utilizada e difundida. Portanto, adiante, utiliza-se, como
exemplo, os programas habitacionais aplicados na Franga e em Nova lorque, a fim de trazer
casos em que a locacdo € utilizada como politica de proviséo habitacional.

4.2.1 Exemplos de Programas de Locagéo Social: casos internacionais

Antes de analisar os modelos franceses e norte americanos, € interessante frisar que
estes ndo se assemelham ao modelo atualmente aplicado no Brasil. Contudo, a loca¢do social
aplicada na Franca e nos Estados Unidos pode servir de exemplo para elaboragédo de politicas
habitacionais que tenham como escopo a locacdo, como alternativa a efetivacdo da moradia
digna, desde que ressalvadas as devidas proporcoes.

As escolhas desses dois programas de locacdo social se justificam pelo fato desses
dois paises apresentarem comportamentos um pouco antagénicos em relacdo a fruicdo e
protecdo de direitos sociais. A Franca é, historicamente, o pais berco das revolugdes liberais,
do constitucionalismo e das lutas pelos direitos sociais, sendo, até hoje, um dos que mais
conserva e respeita os direitos fundamentais e sociais, principalmente em relacdo aos direitos

trabalhistas.

Ja os Estados Unidos € o pais simbolo do capitalismo e das politicas de cunho
liberal. Contudo, apesar ser a maior potencia econdmica do mundo e o precursor do
capitalismo, os Estados Unidos apresentam uma politica de habitagdo social que tem por
escopo a utilizacdo da locagdo como meio de promover moradia adequada para a populagédo

menos favorecida economicamente.

Desse modo, por meio do exemplo das politicas habitacionais desses dois paises,
busca-se demonstrar que a locacdo social pode ser uma alternativa para diminuir o déficit

habitacional também no Brasil, tanto pelo fato de ser um pais capitalista, como também, Pelo
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fato da Constituicdo Federal deter uma forte atencao aos direitos sociais, pelo menos em nivel
formal. Acredita-se que a diversificacdo e da heterogeneidade dos modelos de politicas

habitacionais, possa ser benéfico para a adequacdo destas as reais necessidades da populacéo.

4.2.1.1 Programa de Locacado Social francés

Na Franca, a partir do século XX, as politicas de habitagcdo foram aperfeicoando-
se e tornando-se mais especificas, a fim a de atender a demanda por moradia social que
aumentou bastante com o fim da Il Guerra Mundial. Até a década de 1960, a administracdo da
locacdo para populacdo de baixa renda era gerida, unicamente, por empresas privadas.
Contudo, em meio a um momento de recuperacdo econdmica pds-guerra e ao aumento do
déficit habitacional, o Estado foi impelido a assumir a administracdo do sistema de provisao

de habitaco por aluguel moderado, denominado Habitacion & Loyer Moderé- HLM.'#

O governo nacional francés regulamenta e subsidia o sistema de habitacdo de interesse
social, por meio do financiamento a oferta de locacdo social, bem como, por meio de
subsidios diretos, empréstimos e incentivos fiscais por prazo limitado. Para os inquilinos mais
pobres, 0 governo fornece uma bolsa mensal de acordo com o valor do aluguel, da renda e da

composicdo familiar.

Juntamente com o governo nacional, atuam as Entidades Administradoras, que
atualmente chegam ao numero oitocentas, aproximadamente. Elas adquirem imdveis ou
reabilitam unidades j& utilizadas na locagdo social, exercendo também a administracdo e
gestdo locativa. Essas entidades séo classificadas em quatro tipos empresariais, quais sejam:
oficios publicos de direito publico, que sdo geridas pelos municipios ou pelos departamentos;

as sociedades andnimas de direito privado, formadas por empresas privadas e pessoas fisicas;

83JUNIOR MAHER, James Patrick. Instrumentos de Financiamento a Programas Habitacionais de Locacao
Social: Desafios e Oportunidades. Dissertacdo (mestrado em engenharia urbana). Universidade Federal do Rio
de Janeiro. Rio de Janeiro. P.141. 2015. UFRJ. Disponivel em:
http://www.repositorio.poli.ufrj.br/dissertacoes/dissertpolil478.pdf. Acesso em 2 jun.2022.
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as sociedades cooperativas, formada por grupo de moradores; e as cooperativas de crédito

imobiliario ou instituicdes financeiras de crédito. **

O ponto forte da politica habitacional social francesa € a forte atuacdo do Estado na
estruturacdo e administracdo do sistema e a sua atuacdo de forma conjunta com essas
Entidades, publicas e privadas. Desse modo, para melhor entender o HLM na Franca é
necessario compreender como o Estado e as Entidades Administrativas atuam dentro desse

sistema.

O governo nacional francés, responsavel pela regulamentacao de todo sistema de
locacdo, bem como a operacionalizagdo da politica. Ele atua definindo os tipos de habitacdo
de interesse social e determinando os tetos de renda e o valor da habitacéo.'®

As Entidades Administradoras sdo responsaveis por produzir e administrar as
unidades destinadas ao aluguel social. A producdo das habitagdes ocorre por meio de
aquisicdo de imoveis ja construidos ou pela construcdo ou reabilitagdo de propriedades
antigas, tudo subsidiado por fundo publico ou por empréstimos por meio dos Caisse dés

186

Dépbts™". A administracdo e a gestdo locaticia das unidades de locacdo também sdo feita

pelas entidades.*®’

Salienta-se que a fonte de recursos para constru¢do ou reforma das unidades
habitacionais pode ser proveniente de quatro fontes diferentes, quais sejam: 0s empréstimos

18JUNIOR MAHER, James Patrick. Instrumentos de Financiamento a Programas Habitacionais de Locagdo
Social: Desafios e Oportunidades. Dissertacdo (mestrado em engenharia urbana). Universidade Federal do Rio
de Janeiro. Rio de Janeiro. P.141. 2015. UFRJ. Disponivel em:
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jun.2022.
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oferecidos pelo Caisse dés Dépots, a receita dos alugueis, os subsidios publicos oferecidos
pelos governos central e local; e os aportes diretos por empresas privadas.®

Os municipios e 0s departamentos também sdo atores importantes, sendo
responsaveis pelo licenciamento das obras e edificacdes, bem como, por meio de politicas
publicas locais, controlam a atuacdo das entidades administradoras. Existem ainda os Caisse
de Garantie du Logement Locatif Social, que sdo instituicbes financeiras publicas,
responsaveis por preservar a locacao social, ajudando na manutencdo do equilibrio financeiro

e a sanar possiveis desequilibrios.*®®

Cada empreendimento construido ou reabilitado € destinado a um publico alvo e o
valor do aluguel é determinado, tanto de acordo com o proprio custo da produgdo, como de
acordo com a renda do publico ao qual foi destinada. Quando o valor do aluguel nao for
compativel com a renda da familia, o poder publico disponibiliza um auxilio a pessoa para

complementar o custo da moradia. **

Na Europa, a Franca é pais que mais se destaca pela maior quantidade de unidades
habitacionais destinadas a locagédo social. Sdo aproximadamente 4,3 milhdes de domicilios, o
que corresponde a 17% do total dos domicilios franceses, sendo 90% desse estoque em area

urbana. !

O acesso & moradia digna passou a ser um direito fundamental na Franga a partir
de 1989, obrigando as autoridades municipais encontrarem solugdes viadveis para reduzir o
déficit habitacional, estando sujeitos a puni¢des em caso de ndo cumprimento. Além disso, a

Lei de Solidariedade e Renovacdo Urbana®?, estabelece que as cidades com mais de 50.000

¥ JUNIOR MAHER, James Patrick. Instrumentos de Financiamento a Programas Habitacionais de Locagdo
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(cinquenta mil) habitantes devem ter no minimo 20% de suas habitacGes destinadas a

habitagéo popular.

O acesso a habitacdo por meio da propriedade ou por meio da locagédo esta nos
centro das discussdes governamentais desde o século XIX. Os argumentos favoraveis ao
favorecimento da moradia por meio da aquisicdo da propriedade podem ser resumidos em
trés, quais sejam: incentivo a poupanca, favoravel ao equilibrio econdémico nacional,
incremento da responsabilidade individual; sistema favoravel a producdo industrial
habitacional crescente. Os argumentos favoraveis a locacdo sdo quatro: acesso maior a
moradia ao mais pobres; favorecimento & maior mobilidade residual; proximidade do local de

trabalho e maior liberdade individual face ao ndo endividamento. **3

Salienta-se que, além dos incentivos diretos a populacdo, existem também
politicas de provisdo a habitacao social por meios indiretos, ou seja, por incentivos fiscais, por
meio de renuncia fiscal ou reducdo de aliquotas de tributos relacionados a habitacdo e a

construcgéo.

4.2.1.2 Programa de Locacdo Social norte-americano

A politica de Habitacdo Social nos Estados Unidos surge no inicio do século XX,
em meio aos discursos centrados nas questdes hipotecérias e no financiamento da casa prépria
para classe média. Em 1937 foi criado o primeiro programa federal voltado a locacéo social, o
Housing Projects. O programa é composto por empreendimentos publicos em &reas centrais
das grandes cidades destinados & locagdo social. * Contudo, depois quase trinta anos de
programa, 0 aumento da marginalizacdo e da criminalidade nos parques locaticios, colocou

fim a construcdo de conjuntos habitacionais publicos em 1970.

A politica habitacional de Nova lorque € uma das mais desenvolvidas dos Estados

Unidos, sendo responsavel por prover 8,1% das unidades habitacionais da cidade. O programa

193 ABIKO, Alex Kenya. Introdugéo a Gestdo Habitacional. Texto Técnico da Escola Politécnica da USP,
Departamento de Engenharia de Construcdo Civil, TT/PCC/12. Sao Paulo: EPUSP, 1995. USP. Disponivel em:
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responsavel pela promocdo de habitacGes sociais em Nova lorque é chamado de New York
City Housing Authority- NYCHA, criado em 1935, funciona como entidade de habitacdo

social.*®®

A politica habitacional nova-iorquina é basicamente a locagéo social, a qual busca
oferecer moradia acessivel aos de menor renda, de modo que uma familia ndo comprometa
mais de 30% da sua renda com habitacdo. Esse € um limite estipulado pelo Poder Publico,
chamado de affordable rent burden, calculado a partir de uma renda basica por familia. **
Assim, o Estado especifica diferentes tipos de habitac6es para diferentes familias, cada uma,

de acordo com a faixa de renda.

A formulagdo da politica habitacional de Nova lorque envolve os trés niveis de
governo: federal, estadual e municipal, além de diversas instituicbes. Na esfera federal, atuam
dois 6rgdos: Department of Housing and Urban Development ~HUD’, que atua por meio de
recursos orcamentéario e norma regulamentares; e o Internal Revenue Service- IRS™, érgdo
responsavel por conceder incentivos fiscais no &mbito federal. Na esfera estadual, participam

0s seguintes 6rgdos: Division os Housing and Community Renewal- DHCR*®

, responsavel
pela administracdo dos programas de moradia no ambito estadual; e o Housing Finance
Agency- HFA?®, responsavel pelo fomento do desenvolvimento habitacional. Na esfera
municipal participam trés o6rgdos: New York City Housing Authority- NYCHA, o6rgédo
municipal que administra o programa habitacional; o Department of Housing Preservation
and Development- HPD, 6rgdo que fiscaliza as politicas habitacionais; e o Departmen of City

Planning, 6rgdo que administra o zoneamento da cidade.?*
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Os subsidios acontecem de duas formas: por meio de uma ajuda financeira ao
proprio individuo que custeia o aluguel, que ocorre por meio de vouchers ou auxilios
moradias; e por meio de auxilio a incorporadora e proprietarios para que construam moradias
de baixo custo para ser destinada a locacdo social. Atualmente, essa segunda forma de

subsidio tem sido mais utilizada.?*

O programa por meio vouchers é chamado Section 8. Ele controlado pelo governo
federal e é voltado para as familias de baixa renda. As familias inscritas no programa recebem
vales moradias para encontrem e aluguem qualquer tipo de habitacdes na forma do mercado

imobiliario.?®

O programa nomeado 80/20 é dos que utiliza essa forma de subsidio indireta. Esse
programa, que ocorre em nivel estadual e municipal, oferece financiamentos, isencdes
tributarias, e 0 aumento da area construida para as incorporadoras e construtoras que
reservarem 20%, pelo menos, das unidades habitacionais de seus edificios para familias de

menor renda.?%*

Na cidade de Nova lorque existem cerca de cinco tipos diferentes de politicas de
provisdo habitacional voltadas para a locacéo, seja por meio de incentivos diretos ou indiretos.
Tais iniciativas governamentais, apesar de estarem inseridas em um contexto proprio e
especifico da cidade, pode servir de exemplo para o desenvolvimento de politicas de provisao
habitacional também no Brasil, principalmente pelo fato delas serem heterogéneas,

diversificadas e ndo priorizarem apenas a aquisicao de novas propriedades.

Adiante, analisa-se a politica de locacdo social que atualmente é aplicada no

Brasil, que, em muitos pontos, diferencia-se dos modelos franceses e norte-americanos.

2% LIMA, Mateus Fernandes Vilela. Se a demanda por maradia é variavel, por qual motivo a oferta deve ser

homogénea? A Locacédo social como instrumento de garantia do direito @ moradia adequada. Dissertacéo
(mestrado em Direito). Universidade do Estado do Rio De Janeiro. Rio de Janeiro. 178 p. 2018. UFRJ.
Disponivel em:
https://www.bdtd.uerj.br:8443/bitstream/1/9788/1/Mateus%20Fernandes%20%20PROTEGIDO.pdf. Acesso em
3 jan. 2022.

23 IMA, Mateus Fernandes Vilela. Se a demanda por maradia é variavel, por qual motivo a oferta deve ser
homogénea? A Locacédo social como instrumento de garantia do direito a moradia adequada. Dissertacéo
(mestrado em Direito). Universidade do Estado do Rio De Janeiro. Rio de Janeiro. 178 p. 2018. UFRJ.
Disponivel em:
https://www.bdtd.uerj.br:8443/bitstream/1/9788/1/Mateus%20Fernandes%20%20PROTEGIDO.pdf. Acesso em
3 jan. 2022.

2%LUFT, Rosangela Marina. LIMA, Mateus Fernandes Vilela. Locago Social como alternativa de moradia:
caracteristicas e experiéncias para uma politica publica habitacional. Revista da Faculdade de Direito da
FMP, Porto Alegre, v.16, n.2, p.85099, 2021. Disponivel em: https://revistas.fmp.edu.br/index.php/FMP-
Revista/article/view/274/173. Acesso em 3 jan. 2022.
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https://www.bdtd.uerj.br:8443/bitstream/1/9788/1/Mateus%20Fernandes%20%20PROTEGIDO.pdf
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Contudo, apesar de ainda ndo ser um politica de locacao social de cunho definitivo, o fato de
existir meios que garantam o acesso a habitacdo por meio de um auxilio ao aluguel, como sera
asseverado, ja demonstra uma abertura ao estudo e ao desenvolvimento de outras formas de

provisdo habitacional.

4.2.2 Introducéo da locacgéo social no Brasil

A institucionalizacdo locacdo social no Brasil, surge a partir do nascimento do
Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social — SNHIS, o qual foi instituido pela Lei
Federal n® 11.124, de 16 de junho de 2005, cujo principal objetivo é centralizar e implementar

politicas e programas que viabilizem o acesso & moradia digna para familias de baixa renda.”®®

A Secretaria Nacional de Habitacdo do Ministério das Cidades elaborou o Plano
Nacional de Habitagdo- PLANHAB 2% um dos instrumentos da Politica Nacional de
Habitagdo, previsto na Lei 11.124, de 16 de junho de 2005.2°” O principal objetivo do Plano
era formular uma estratégia de longo prazo para equacionar as necessidades habitacionais do

pais, por meio de estratégias nos quatro eixos da politica habitacional: modelo de

25BRASIL. Lei © 11.124, de 16 de junho de 2005. Disp&e sobre o Sistema Nacional de Habitac&o de Interesse
Social, SNHIS, cria o Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social e institui o Conselho Gestor do FNHIS.
Planalto. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2005/lei/111124.htm. Acesso em:
2 jan.2022.

20°0 Plano Nacional de Habitac&o é um dos instrumentos mais importantes para a implementagéo da nova
Politica Nacional de Habitacéo . Ele foi elaborado sob a coordenagdo da Secretaria Nacional de Habitacdo do
Ministério das Cidades, por meio de um intenso processo participativo, que contou com a presenga de todos 0s
segmentos sociais relacionados com o setor habitacional. BRASIL. Plano Nacional de Habitacao- Versdo para
debates. Brasilia: Ministério das Cidades/ Secretaria Nacional de Habita¢do, 2010. Disponivel em:
https://antigo.mdr.gov.br/images/stories/ArquivosSNH/ArquivosPDF/Publicacoes/Publiicacao_PlanHab_Capa.p
df

27Art. 14. Ao Ministério do Desenvolvimento Regional, sem prejuizo do disposto na Lei n° 13.844, de 18 de
junho de 2019, compete: (Redacdo dada pela Lei n® 14.118, de 2021) | — coordenar as a¢des do SNHIS; 11 —
estabelecer, ouvido o Conselho das Cidades, as diretrizes, prioridades, estratégias e instrumentos para a
implementacdo da Politica Nacional de Habitagao de Interesse Social e os Programas de Habitagdo de Interesse
Social; 111 — elaborar e definir, ouvido o Conselho das Cidades, o Plano Nacional de Habitacdo de Interesse
Social, em conformidade com as diretrizes de desenvolvimento urbano e em articulagdo com os planos estaduais,
regionais e municipais de habitacéo; IV — oferecer subsidios técnicos a criagdo dos Conselhos Estaduais, do
Distrito Federal, Regionais e Municipais com atribuicfes especificas relativas as questdes urbanas e hab
itacionais, integrantes do SNHIS;V — monitorar a implementacédo da Politica Nacional de Habitacdo de Interesse
Social, observadas as diretrizes de atuacdo do SNHIS; [...]. BRASIL. Lei © 11.124, de 16 de junho de 2005.
Dispde sobre o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social, SNHIS, cria 0 Fundo Nacional de Habitacdo
de Interesse Social e institui 0 Conselho Gestor do FNHIS. Planalto. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2005/1ei/111124.htm. Acesso em 02 jan.2022.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2005/lei/l11124.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2021/Lei/L14118.htm#art20
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financiamento e subsidio; politica urbana e fundiaria; arranjos institucionais e cadeia
produtiva da construgdo civil.> O PLANHAB previu a locagdo social dentre umas das

estratégias urbano-fundiarias, cujo objetivo é garantir o acesso a terra urbanizada.?”

Apesar da institucionalizacao da locagéo social como politica publica habitacional
ter ocorrido por meio do PLANHAB, Lei Federal n° 8.742 de 07 de dezembro de 1993, ja
institufa beneficio de auxilio ao aluguel, como politica de assisténcia social. 2°Com o Decreto
n® 6.307, de 13 de dezembro de 2007, institui-se o valor do beneficio pago aos

beneficiarios.?*

O conceito de locacéo social ainda muito confundido no Brasil. Atualmente o que
é aplicado no pais € uma espécie de bolsa aluguel, em situacGes excepcionais e em carater de
urgéncia, como se depreende na leitura da Lei de Assisténcia Social em a abertura para

politica de locacdo social advém do conceito de beneficio assistencial eventual.

A locacgdo social hoje é um programa ou ac¢do do governo municipal, em alguns

casos em parceria com setor privado, para propiciar 0 acesso a moradia por meio do

208 BRASIL. Plano Nacional de Habitac&o- Verséo para debates. Brasilia: Ministério das Cidades/ Secretaria
Nacional de Habita¢éo, 2010. Disponivel em:
https://urbanismo.mppr.mp.br/arquivos/File/Habitacao/Material_de_Apoio/PLANONACIONALDEHABITAO.
pdf. Acesso em: 02 jan. 2022.

20971 ] Na medida em que esta iniciativa depende fundamentalmente do poder local, o PlanHab prevé que os
municipios que utilizarem os instrumentos urbanisticos adequados para ampliar 0 acesso a terra urbanizada
sejam pontuados positivamente no indice de Capacidade Institucional e Gestdo Urbana (ver Eixo Arranjos e
Desenvolvimento Institucional), o que lhes dara condices privilegiadas para acessar recursos do FNHIS. Os
principais indicadores urbanos que seriam utilizados na pontuacdo do municipio na aferi¢do deste indice, nos
aspectos voltados para facilitar o acesso a terra urbanizada e bem localizada, seriam os seguintes: [...]Incluséo de
varias formas de propriedade como modalidades aceitas pelo SNHIS, tais como a concessao do direito real de
uso, o direito de superficie, locacdo social, entre outras; [...].BRASIL. Plano Nacional de Habitagdo- Verséo
para debates. Brasilia: Ministério das Cidades/ Secretaria Nacional de Habita¢&o, 2010. Disponivel em:
https://antigo.mdr.gov.br/images/stories/ ArquivosSNH/ArquivosPDF/Publicacoes/Publiicacao_PlanHab_Capa.p
df. Acesso em: 02 jan. 2022.

2Art. 22. Entendem-se por beneficios eventuais as provisdes suplementares e provisérias que integram
organicamente as garantias do Suas e sdo prestadas aos cidadaos e as familias em virtude de nascimento, morte,
situaces de vulnerabilidade temporaria e de calamidade publica. § 1° A concesséo e o valor dos beneficios de
que trata este artigo serdo definidos pelos Estados, Distrito Federal e Municipios e previstos nas respectivas leis
orcamentarias anuais, com base em critérios e prazos definidos pelos respectivos Conselhos de Assisténcia
Social. §2° O CNAS, ouvidas as respectivas representagdes de Estados e Municipios dele participantes, podera
propor, na medida das disponibilidades orcamentarias das 3 (trés) esferas de governo, a instituicdo de beneficios
subsidiarios no valor de até 25% (vinte e cinco por cento) do salario-minimo para cada crianca de até 6 (seis)
anos de idade.§ 3° Os beneficios eventuais subsidiarios ndo poderdo ser cumulados com aqueles instituidos
pelas Leis n° 10.954, de 29 de setembro de 2004, e n° 10.458, de 14 de maio de 2002. BRASIL. Lei Federal n°
8.742, de 7 de dezembro de 1993. Dispbe sobre a organizacdo da Assisténcia Social e da outras
providencias.Planalto. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8742.htm. Acesso em 2 jan.
2022.

2MBRASIL. Decreto n° 6.307, de 14 de dezembro de 2007. Dispde sobre os beneficios eventuais de que trata o
artigo 22 da Lei n° 8742, de 7 de dezembro de 1993. Planalto. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2007/decreto/d6307.htm. Acesso em 3 jan.2022.
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pagamento de determinado quantia ao beneficiado. Esses pagamentos podem ser subsidiados
ou nio pelo poder plblico, por meio do orcamento publico ou por algum tipo de taxa.?*?
Desse modo, 0 que se apresenta atualmente no Brasil, a titulo de politica publica, aproxima-se

mais de uma politica de cunho assistencial.

4.2.3. A locacao social como politica habitacional brasileira

Diante do crescente déficit habitacional que o Brasil vem enfrentando, deve-se
pensar e estudar formas alternativas de pensar as politicas publicas habitacionais voltadas para
as camadas mais pobres da sociedade. De acordo com dados da Fundacdo Jodo Pinheiro, o
déficit habitacional é calculado considerando-se diversos componentes. Portanto, dessa
mesma forma, devem ser pensadas as politicas de provisdo habitacional. A provisdo por meio
da aquisicdo da casa propria, por meio do oferecimento de credito, € um meio eficaz, contudo,
ndo tal eficacia ndo se apresenta para todos os individuos, de acordo com suas situacdes

particulares.

De acordo com Cruz e Morais, as politicas publicas ndo precisam estar centradas
apenas na aquisicdo da casa propria, mas devem considerar outras modalidades de habitacao
que se adéquam as diferentes necessidades. Por exemplo, a locacdo pode oferecer uma boa
solucdo para jovens em busca de oportunidades de emprego e estudos. Segundo os autores, 0s
gestores publicos, no momento de elaborarem politicas publicas, devem dar mais atencdo a

diversidade de variaveis, como: distribuicdo de renda, composic&o familiar e ciclo de vida.”*®

Uma politica de provisdo habitacional para atender pessoas em situacao de rua,
ndo pode ser a mesma para atender individuos que recebam até cinco salarios minimos, pois
as condicionantes de cada situagdo sdo muito especificas. Um individuo que mora na rua e

que ndo possui renda fixa que fique perto de um salario minimo, ndo conseguiria entrar um

22BALBIM, Renato. Servico de Moradia Social ou Locag&o Social: Alternativas a Politica Habitacional.
Texto para discussdo/ Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada. Brasilia: IPEA, 2015, p.20. Disponivel em :
https://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content%20&view=article&id=26335. Acesso em 2
jun.2022

?3CRUZ, B; MORAIS, M P. Housing demand, tenure choice, and housing policy in Brazil. In: Urban Land
Markets, 2009. Disponivel em:
http://siteresources.worldbank.org/INTURBANDEVELOPMENT/Resources/336387-1269364687916/6892589-
1269394475210/piedade.pdf. Acesso em 4 jan. 2022.
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programa de financiamento de moradia, por melhores que fossem as condigOes oferecidas.
Diferente é a situacdo de uma pessoa que possui renda fixa de até cinco salarios minimos.
Esta conseguiria adquirir uma casa propria por meio de financiamento com condicdes de

facilitacdo oferecidas pelas politicas habitacionais aplicadas atualmente.

Desse modo, estabelecer alternativas de politicas de provisdo habitacional
especificas para determinadas situacdes e necessidades é de suma importancia. Especificar o
publico alvo, dirigir esforgcos para atingir objetivos previamente definidos para cada nivel de
renda € uma forma de diversificar a politica habitacional, tornando-a mais democratica e

materialmente igualitéria.

Além do reconhecimento da heterogeneidade das necessidades habitacionais, as
politicas de provisdo habitacional devem salvaguardar o acesso igualitario a cidade. Para que
iSSO ocorra é necessaria que a ideia da “desmercantilizagdo” da moradia seja uma prioridade, a
qual pode se dar por meio de politicas publicas que utilizem medidas e ldgicas proprias do

servico publico e ndo a Idgica de mercado, como vem acontecendo.

De acordo com Carraz, em qualquer programa de promocao de habitacdo social,
pelo menos duas premissas devem ser levadas em considera¢do, quais sejam: a de que
somente € possivel corrigir as falhas de mercado, encontradas nas politicas de financeirizacao
da moradia, fora dessas condi¢es de mercado, ou seja, deve-se adotar uma logica diferente da
I6gica capitalista; e a de que os poderes publicos devem garantir a diversidade da moradia

social, considerando as peculiaridades de cada publico alvo e de cada regigo.?**

Contudo, a transformacdo da locacdo social em um servi¢o publico de provisao
autdbnoma, separada da l6gica de mercado exige uma extensdo no conceito juridico de servico
pUblico social.?** De acordo com Luft, a fim de que a locagdo possa ser inserida na concepcéo
de servico publico social é necessario que ela se submeta a um regime juridico que justifique
a utilizacdo de bens publicos e a adogdo de um tratamento financeiro e tributario diferenciado

gue permitam uma intervencdo maior do poder publico. %*°

2YCARRAZ, M. Logement social et habitat: une nécessité faite lois. In: Actualité juridique du droit ad
-ministratif - AJDA (tribune). 17 mars 2008

S LUFT, Rosangela Marina. LIMA, Mateus Fernandes Vilela. Locagdo Social como alternativa de moradia:
caracteristicas e experiéncias para uma politica publica habitacional. Revista da Faculdade de Direito da
FMP, Porto Alegre, v.16, n.2, p.85099, 2021. Disponivel em: https://revistas.fmp.edu.br/index.php/FMP-
Revista/article/view/274/173. Acesso em 3 jan. 2022.

21 De acordo com Luft, “nosso sistema juridico dispde de elementos conceituais e normativos para mediar essa
desmercantilizagdo, assim como, em determinadas setores de atuagdo, o poder publico ja opera por mecanismos


https://revistas.fmp.edu.br/index.php/FMP-Revista/article/view/274/173
https://revistas.fmp.edu.br/index.php/FMP-Revista/article/view/274/173
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A atuagdo do poder publico de forma mais direta em uma politica de proviséo
habitacional, por meio da locagdo social, permitiria que o Estado saisse das regras ditadas
pelo mercado, de modo que algumas diretrizes regulatorias da administracdo da politica
poderiam ser estabelecidas de forma mais democratica, como: regular o uso e ocupacao solo a
fim de viabilizar a producdo habitacional social e conter a especulacdo imobiliaria; regular os
atributos dos beneficiarios, a fim de o programa de habitacdo esteja de acordo com as
possibilidades financeiras do publico alvo; estabelecer critérios de priorizacdo de
atendimento; regular a utilizacdo de equipamentos publicos e préprias propriedades publicas
que estdo sem utilidade; e estabelecer beneficios tributarios para favorecer o interesse do setor
privado em relagdo aos programas de habitacéo.?’

O modelo de politica de locacdo social predominante no pais € o aluguel social,
gue se assemelha mais um beneficio assistencial temporario e excepcional, conforme sera
analisado adiante. O municipio de S&o Paulo, contudo, vem aplicando algumas modificacdes
na promogé&o do aluguel social, a fim de aproximar-se mais dos modelos internacionais, como
0 da Franca, onde existem os parques locaticios e a utilizacdo de parcerias entre o setor
publico e o privado. Esse modelo paulista estd em transicdo, mas a analise faz-se pertinente

diante da discussao tracada a respeito desse tipo de politica.

capazes de ajustar a locacdo social dentro de uma provisdo autbnoma. Essa perspectiva conceitual envolve a
extensdo do conceito juridico de servico publico social para a loca¢do destinada a populacgdo de baixa renda —
para além dos ja qualificados dessa forma como a educacédo e a salde publicas, a cultura, a pesquisa etc.
Enquadram-se na categoria de servigo publico social - também denominado servico de relevancia publica,
servico compartilhado, servico de interesse publico ou servico pablico ndo privativo - aquelas atividades que
podem ser prestadas ao mesmo tempo pelo Estado e pela iniciativa privada, podendo envolver a obtengédo de
lucro ou ndo. Uma vez que sdo consideradas atividades que materializam direitos essenciais e que o0s setores nao
estatais ndo sdo capazes de prové-las de forma ampla, “o Estado também as presta, mas o faz gratuitamente ou
de forma bastante subsidiada, pois do contrario as necessidades sociais correlatas continuariam insatisfeitas,
razdo pela qual o Constituinte entendeu deverem elas ser em regra satisfeitas independente das condi¢Ges
financeiras dos cidaddos usuarios”. LUFT, Rosangela Marina. LIMA, Mateus Fernandes Vilela. Locagéo
Social como alternativa de moradia: caracteristicas e experiéncias para uma politica publica
habitacional. Revista da Faculdade de Direito da FMP, Porto Alegre, v.16, n.2, p.85099, 2021.
Disponivel em: https://revistas.fmp.edu.br/index.php/FMP-Revista/article/view/274/173. Acesso em 3
jan. 2022.

' LUFT, Rosangela Marina. LIMA, Mateus Fernandes Vilela. Locagdo Social como alternativa de moradia:
caracteristicas e experiéncias para uma politica publica habitacional. Revista da Faculdade de Direito da
FMP, Porto Alegre, v.16, n.2, p.85099, 2021. Disponivel em: https://revistas.fmp.edu.br/index.php/FMP-
Revista/article/view/274/173. Acesso em 3 jan. 2022.
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4.2.4 Exemplos de “Programas de Locagdo Social” no Brasil

Como apontado acima, a locacdo social no Brasil tem carater de politica
assistencial, funcionando como um auxilio aluguel, bolsa aluguel ou aluguel social (termo
mais utilizado). Para tal constatacdo, analisa-se 0 programa de aluguel social de quatro das

maiores cidades brasileiras: Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Salvador e Fortaleza.

4.2.4.1 Sdo0 Paulo

O Programa de Locagdo Social do municipio de Sdo Paulo foi criado em 2002,
por meio de resolugdo do Conselho do Fundo Municipal de Habitacdo, objetivando
contemplar as familias com renda mensal até trés salarios minimos e que ndo conseguiam se

encaixar nos programas de financiamento habitacional.

No inicio Programa objetivava disponibilizar habitacdes de propriedade do
préprio municipio, construidas por meio de recursos federais e municipais, provenientes do
Fundo Municipal de Habitag&o. O valor do aluguel era calculado com base no parcelamento
do valor investido na construcdo do imovel, de modo que somente poderia comprometer, no

méaximo, até 15% da renda do individuo beneficiado.

A gestdo do Programa era feita pela Secretaria de Habitacdo do Municipio-
Sehab®®, sendo responsavel por: detalhar a demanda; realizar acompanhamento
socioeducativo e avaliacdo socioecondmica dos beneficiados; aprovacdo das prestacdes de
conta e monitoramento do Programa. Ja a parte de operacionalizacdo do Programa era feita

pela Cohab de S&o Paulo, a qual era responsavel pela viabilizacdo, reforma, construcao,

218 SAO PAULO. Instrugdo Normativa SEHAB 01/2003. Sao Paulo: Prefeitura de Sdo Paulo, 2003. Disponivel
em:
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/habitacao/participacao_social/conselhos_e_orgaos_colegiado
s/lcmh/index.php?p=184582. Acesso em 5 jan.2022.


https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/habitacao/participacao_social/conselhos_e_orgaos_colegiados/cmh/index.php?p=184582
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/habitacao/participacao_social/conselhos_e_orgaos_colegiados/cmh/index.php?p=184582
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manutengédo e conservagdo do empreendimento, bem como todas questdes relacionadas aos

contratos de locago.*

O publico alvo do Programa sdo individuos e familias cuja renda mensal seja
equivalente até trés salarios minimos, ou ainda familias com renda superior a esse valor, mas
desde que a renda per capita ndo ultrapasse um salério minimo. Os beneficiarios também néo
podem ser proprietarios de nenhum outro imoével. Dentre as pessoas que atendem aos
requisitos apresentados, terdo prioridade de atendimentos aqueles que tiverem mais de
sessenta anos, que estejam em situacdo de rua, portadores de direitos especiais, ou que

estejam morando em areas de risco e de insalubridade.

Os interessados em ingressar no Programa realizam cadastro, pela Secretaria de
Habitacdo, que confere os critérios exigidos, bem como realiza avaliacdo social, a fim de
determinar o valor do subsidio concedido. A aludida avaliagdo ocorre a cada dois anos, a fim

de identificar se os beneficiarios ainda se enquadram nas exigéncias do Programa.

Quando contemplados pelo Programa de Locacdo Social, os beneficiarios sdo
vinculados por meio de contrato de locacdo com o poder publico, com duracdo de quatro
anos, podendo ser prorrogado. Como em todo contrato, o beneficiario possui direitos e
deveres. Um dos deveres é a utilizacdo apenas para fins de moradia, bem como o pagamento

da taxa de condominio.

Existe ainda um valor de referencia que determinado considerando-se a
recuperacdo mensal do investimento, que corresponde ao valor investido pelo Poder Publico
na aquisicdo, construcdo ou recuperacdo das unidades habitacionais; a taxa de administracao,
que remunera o0 agente operador do Programa; e a taxa de manutencao, destinada aos servicos
para manter a estrutura basica do imovel. O valor do aluguel social pago pela familia deve
atingir o valor de referencia, caso isso ndo ocorra, devido as condi¢Ges de renda dessa familia,

a diferenca seré subsidiada pelo Fundo Municipal de Habitaco. %

29 RIBEIRO, Amanda de Almeida; FILOCOMO, Guilherme; BERNARDES, Mayara Marques; NOGARA,
Médnica de Azevedo Costa. Locagdo Social no municipio de So Paulo: reflexdes sobre os custos e beneficios.
Anais XVII ENANPUR. Disponivel em: http://anpur.org.br/xviiienanpur/anaisadmin/capapdf.php?reqid=842.
Acesso em 5 jan.2022.

9 RIBEIRO, Amanda de Almeida; FILOCOMO, Guilherme; BERNARDES, Mayara Marques; NOGARA,
Médnica de Azevedo Costa. Locagdo Social no municipio de S&o Paulo: reflexdes sobre os custos e beneficios.
Anais XVII ENANPUR. Disponivel em: http://anpur.org.br/xviiienanpur/anaisadmin/capapdf.php?reqid=842.
Acesso em 05 jan.2022.
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Entre os anos de 2004 e 2014 foram construidos seis empreendimentos dentro do
Programa de Locagdo Social, totalizando uma quantidade de 903 unidades habitacionais quais
sejam: Parque do Gato, com 486 unidades habitacionais, destinadas as familias da favela do
Gato; o edificio Olarias, 137 unidade habitacionais, construido em 2004; a Vila dos Idoso,
com 145 unidades, inaugurada em 2007; o edificio Fernando Feijo, com 45 unidades
habitacionais, inaugurado em 2009; o Astrabal do Nascimento, com 40 unidades ; e 0
Palacete dos Artistas, com 50 unidades, inaugurado em 2014, para atender uma demanda de

idoso artistas.??*

O Programa de Locacdo Social aplicado na cidade de S&o Paulo apresenta-se
como o0 mais inovador, ao aproximar o oferecimento pelo Estado de habitacdo social como
uma espécie de servico publico. No inicio de 2019, trinta e quatro familias moradoras de rua
foram transferidas para o empreendimento Astridal do Nascimento II- Edificio Mario de
Andrade, configurando-se a primeira experiéncia de acolhimento de moradores de rua pelo
Programa de Locacio Social de S&o Paulo, com fim de proporcionar moradia definitiva.?

Apesar do pioneirismo e da inovacdo da prefeitura de Sdo Paulo, o politica de
provisdo habitacional por meio de aluguel apresentou algumas falhas na operacdo que
demandam atencdo para formulacdo e aplicacdes futuras. Ap6s dez anos de programa de
locacdo social, o Banco Interamericano de desenvolvimento- BID elaborou um relatério
avaliativo e identificou situacfes de inadimpléncia no pagamento do aluguel e nas taxas de
condominio e algumas ocupaces irregulares, por causa de cessao ilegal de unidade e

invasbes, bem como problemas estruturais que comprometiam a sustentabilidade programa.
223

2 LIMA, Mateus Fernandes Vilela. Se a demanda por maradia é variavel, por qual motivo a oferta deve ser

homogénea? A Locacédo social como instrumento de garantia do direito @ moradia adequada. Dissertacao
(mestrado em Direito). Universidade do Estado do Rio De Janeiro. Rio de Janeiro. 178 p. 2018. UFRJ.
Disponivel em:
https://www.bdtd.uerj.br:8443/bitstream/1/9788/1/Mateus%20Fernandes%20%20PROTEGIDO.pdf. Acesso em
03 jan. 2022.

?22SECRETARIA DE DIREITOS HUMANOS E CIDADANIA DA PREFEITURA DE SAO PAULO.
Relatorio 11- Acompanhamento da fase I11 do Projeto Piloto de Locagéo Social para Populagdo em
Situacgdo de Rua: Trabalho social de acompanhamento da populagéo, pds-ocupagdo das unidades e gestdo do
conjunto Habitacional Astridal do Nascimento II. Disponivel em:
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/direitos_humanos/poprua/programas_e_projetos/index.php?p
=269811. Acesso em 22 set.2021.

2 LIMA, Mateus Fernandes Vilela. Se a demanda por maradia é variavel, por qual motivo a oferta deve ser
homogénea? A Locacédo social como instrumento de garantia do direito @ moradia adequada. Dissertacéo
(mestrado em Direito). Universidade do Estado do Rio De Janeiro. Rio de Janeiro. 178 p. 2018. UFRJ.
Disponivel em:


https://www.bdtd.uerj.br:8443/bitstream/1/9788/1/Mateus%20Fernandes%20%20PROTEGIDO.pdf
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/direitos_humanos/poprua/programas_e_projetos/index.php?p=269811
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/direitos_humanos/poprua/programas_e_projetos/index.php?p=269811
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Recentemente, o Sindicato de Habitacdo de Sdo Paulo desenvolveu outra proposta
alternativa para reducdo do déficit habitacional na cidade, a Locacdo Acessivel Residencial-
LAR. O modelo proposto é dividido em duas etapas. Na primeira, um empreendedor do setor
de imdveis constréi uma edificacdo, com a obrigatoriedade de, nos primeiros dez anos depois
da finalizacdo da obra, disponibilizar as unidades para locagédo, para populagdo de baixa
renda, com pregos regulados pelo municipio. Na segunda fase, o empreendedor finaliza os
contratos de aluguel, reforma os apartamentos e vende a preco de mercado. Entre a primeira e

a segunda fase, ha um perfodo de transicdo de trés anos.?**

A lbgica da aludido modelo, é seguida pelo menor envolvimento possivel do
poder publico em toda a transacdo. A fim de atrair empreendedores para construir seguindo a
I6gica do LAR foi fornecer aumentar o coeficiente de aproveitamento, o qual funciona como
subsidio, que ndo envolve desembolso por parte do municipio. Outro ponto interessante no
LAR, o a forma para atrair inquilinos. Para fazer parte do programa os individuos interessados
ndo precisam atender a nenhum requisito, o contrario do que normalmente acontece em

muitos programas de locacao social no Pais.

O programa aplicado na cidade de S&o Paulo é apenas um exemplo de ampliacéo
da préatica das politicas de locacdo social que vém sendo criadas e instituidas no Brasil.
Contudo, de acordo com os casos analisados até o presente momento, a maioria das leis
municipais instituem programas que estabelecem auxilio para loca¢do de forma excepcional e

temporaria.

De acordo com a aplicacdo da politica de locacdo social, compreende-se que a
moradia € um servi¢o. O que é um carater inovador, uma vez que as politicas habitacionais
atualmente aplicadas tratam a habitagdo como um bem de consumo, inserido no mercado de
imoveis. Desse modo, quebra-se com o paradigma da habitacdo como um bem imovel,

indivisivel e multidimensional. **® Portanto, no estudo da politica de locacdo social, busca-se

https://www.bdtd.uerj.br:8443/bitstream/1/9788/1/Mateus%20Fernandes%20%20PROTEGIDO.pdf. Acesso em
3 jan. 2022.

?* LIMA, Mateus Fernandes Vilela. Se a demanda por maradia é variavel, por qual motivo a oferta deve ser
homogénea? A Locacédo social como instrumento de garantia do direito @ moradia adequada. Dissertacéo
(mestrado em Direito). Universidade do Estado do Rio De Janeiro. Rio de Janeiro. 178 p. 2018. UFRJ.
Disponivel em:
https://www.bdtd.uerj.br:8443/bitstream/1/9788/1/Mateus%20Fernandes%20%20PROTEGIDO.pdf. Acesso em
03 jan. 2022.

22> BALBIM, Renato. Servico de Moradia Social ou Locagdo Social: Alternativas & Politica Habitacional.
Brasilia: IPEA, 2015, p.12. IPEA. Disponivel em:
http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/5787/1/td_2134.pdf. Acesso em 20 set. 2021.
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compreender como 0 servico de habitacdo pode ajudar a diminuir o déficit habitacional

brasileiro.

Considerando os dados da Fundacao Jodo Pinheiro, acima apresentados, em que 0
componente do déficit habitacional que apresentou maior elevacdo até o ano de 2019 foi o
custa excessivo com aluguel e que as politicas habitacionais de financiamento de habitacéo
aplicadas até momento ndo trouxeram grandes modificacdes, compreende-se que a utilizacao
de uma politica alternativa, pautada na utilizacdo da habitacdo como um servico poderia ser

um plano a ser seguido pelo Estado para tentar efetivar o direito a moradia.

Contudo, a problemética que se apresenta estd relacionada a dificuldade
orcamentaria do Estado de reformar e administrar os imoveis vazios destinados a locacéo
social ou na instituicdo de parques locaticios. Para tanto, de forma pioneira a prefeitura de Sdo
Paulo esta analisando se o sistema de Parceria Publico-Privada poderia ser suficiente e viavel

para assumir gerir tal demanda.

A Parceria Pablico-Privada apresentada pela Prefeitura de S&o Paulo pretende
destinar alguns edificios publicos adquiridos do INSS para o Programa Locacgdo Social. De
acordo com a proposta, esses prédios serdo reformados e mantidos pelo ente privado enguanto
durar o periodo previamente estipulado de concessdo. O empreendedor privado tem a garantia
da concessdo e 0 pagamento dos alugueis 0s quais terdo precos populares e pré-definidos, a
fim de atender e possibilitar o pagamento por familias que recebem até trés salarios minimos.
Caso o inquilino ndo pague o aluguel, o ente privado ndo arcard com a inadimpléncia que sera
ressarcida por meio de recursos municipais. Depreende-se dessa proposta que o ente publico,

inicialmente, ndo tera custos, apenas realizara a concessdo do imével vazio.??

Percebe-se que o imdvel e a responsabilidade pela politica de locacdo e a gestdo
operacional do Programa continua sendo publica, o que passa para o ente privado é reforma e
gestdo condominial. De acordo com a prefeitura, o ponto positivo da utilizacdo a Parceria
Publico-Privada ¢ a agilidade na reforma e administracdo, bem como a diminuicdo das

despesas publicas e a possibilidade de lucro para o ente privada.

?2’SECRETARIA DE DIREITOS HUMANOS E CIDADANIA DA PREFEITURA DE SAO PAULO.
Relatério 11- Acompanhamento da fase I11 do Projeto Piloto de Locacdo Social para Populagédo em
Situacdo de Rua: Trabalho social de acompanhamento da populacéo, p6s-ocupacdo das unidades e gestdo do
conjunto Habitacional Astrddal do Nascimento II. Disponivel em:
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/direitos_humanos/poprua/programas_e_projetos/index.php?p
=269811. Acesso em 22 set.2021.
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Contudo a pergunta que permeia esse projeto piloto paulista esta relacionada a
efetividade dessa parceria para o Estado, para o ente privado e para os principais interessados,
que sdo pessoas de baixa renda que habitardo nesses imoveis, tendo em vista que se trata da
efetivacdo de um direito fundamental social de carater e responsabilidade emitentemente

publica.

S40 muitas as variaveis e as consequéncias que permeiam a aplicacdo de uma
politica desse porte. Contudo, vale a busca para encontrar meios alternativos que possam
trazer eficicia a essa problematica social que é a falta de moradia digna para as familias de
baixa renda, ou melhor, a falta de oportunidade de acesso desses individuos a habitacdo de
qualidade.

4.2.4.2 Fortaleza

A Lei 10.328 de 12 de marc¢o de 2015 que redefine o Programa de Locacgdo Social no
ambito municipal de Fortaleza, afirma que o Programa tem carater excepcional e temporario,
buscando atender familias que estejam em situacdes especificas, como: condi¢fes subumanas
e de risco iminente, desalojamento temporario ou em processo de reassentamento, mulheres
em situacdo de violéncia doméstica, moradores de rua, situacdo de infortanio publico. Além
do atendimento as situacoes especificas, as familias beneficiadas tém que ser de baixa renda,
assim entendidos como aqueles que possuem renda mensal inferior a 3 (trés) salarios minimos

e que n3o possuem meios préprios para adquirir ou alugar moradia.?’

O Programa de Locacdo Social consiste em um beneficio mensal fornecido pelo
governo municipal para os cidaddos que se encaixem nos requisitos apontados acima. Os
imoveis fornecidos para locacdo tém que esté localizado dentro do Municipio e que estejam
com condicdes de habitabilidade. A escolha do imével, a negociacdo e a contratacdo da

locacdo e o pagamento do valor acordado € feita pelo beneficiario diretamente com o

22T FORTALEZA. Lei n° 10.328, de 12 de marco de 2015. Redefine o Programa de Locac&o Social no mbito do
Municipio de Fortaleza e d& outras providéncias. Disponivel em:
https://sapl.fortaleza.ce.leg.br/media/sapl/public/normajuridica/2015/4284/4284 _texto_integral.pdf. Acesso em 7
fev. 2021.
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proprietario do bem, sem nenhuma intervencdo do poder publico, tampouco qualquer

responsabilizacdo por onus financeiro.

O Programa de Locacédo Social tem carater temporario, de modo que cada familia pode
permanecer como beneficidria durante 2 (dois) anos, submetendo-se a uma reavaliacao
semestral para verificar a continuidade das condi¢cGes que ensejaram o recebimento do
beneficio. O valor do beneficio é definido e instituido por meio de decreto do Poder
Executivo do Municipio de acordo a disponibilidade financeira e orcamentaria e com 0s

valores imobiliarios praticados no local.**®

A Locacdo Social em Fortaleza é executada pelo governo municipal, por intermédio
da Secretaria Municipal de Desenvolvimento Habitacional de Fortaleza- Habitafor e da
Secretaria Municipal de Seguranca Cidada- SESEC. Tal execucdo deve ocorrer de forma
integrada com areas da saude, assisténcia social, protecdo e defesa civil, cidadania e direitos

humanos.??°

A partir dessa breve analise legislativa, depreende-se a locacdo social aplicada no
municipio de Fortaleza segue o modelo de beneficio assisténcia, como na maioria das cidades
brasileiras, em que o aluguel configura como uma politica acessoria, a fim de trazer solucédo
para uma situacao especifica e excepcional, assim como acontece nos exemplos que seguem

adiante.

228Art. 4°. O valor do auxilio do Programa Locacdo Social e a quantidade de beneficios serdo fixados por Decreto
do Chefe do Poder Executivo, considerados os valores praticados no mercado imobiliario local e as
disponibilidades financeiras e orcamentarias do Municipio. FORTALEZA. Lei n° 10.328, de 12 de margo de
2015. Redefine o Programa de Locagao Social no &mbito do Municipio de Fortaleza e d& outras providéncias.
Disponivel em:
https://sapl.fortaleza.ce.leg.br/media/sapl/public/normajuridica/2015/4284/4284 texto_integral.pdf. Acesso em 7
fev. 2021

22Art. 3°. O Programa Locagéo Social sera executado pelo Municipio de Fortaleza, por intermédio da Secretaria
Municipal do Desenvolvimento Habitacional de Fortaleza (HABITAFOR) e da Secretaria Municipal da
Seguranga Cidadad (SESEC). § 1° O Programa Locacéo Social deverd ser executado de forma integrada com as
areas da salde, da assisténcia social, da prote¢do e defesa civil, e da cidadania e direitos humanos, devendo a
Secretaria Municipal do Desenvolvimento Habitacional de Fortaleza (HABITAFOR) e a Secretaria Municipal da
Seguranca Cidada (SESEC) articularem-se com a Secretaria Municipal do Trabalho, Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (SETRA), com a Guarda Municipal de Fortaleza (GMF) e com a Secretaria Municipal da
Cidadania e Direitos Humanos (SCDH) para dar efetividade aos fins dispostos nesta Lei. § 2° O Chefe do Poder
Executivo fixara, por meio de Decreto, o campo de abrangéncia e os limites das competéncias da Secretaria
Municipal do Desenvolvimento Habitacional de Fortaleza (HABITAFOR) e da Secretaria Municipal da
Seguranca Cidada (SESEC), para os fins de que trata esta Lei. FORTALEZA. Lei Municipal n® 10.328, de 12 de
marco de 2015. Redefine o Programa Locag&o Social no Ambito do Municipio de Fortaleza, e d& outras
providencias.


https://sapl.fortaleza.ce.leg.br/media/sapl/public/normajuridica/2015/4284/4284_texto_integral.pdf
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4.2.4.3 Rio de Janeiro e Salvador

No estado do Rio de Janeiro foi instituido o beneficio do aluguel social ou bolsa
aluguel a partir do Programa Morar Seguro do Governo do Estado, por meio do Decreto
estadual n° 44.052 de 30 de janeiro 2013, juntamente com o Decreto municipal n® 23.381 de
2003.%%

Tanto de acordo com o Decreto Estadual como com o Decreto Municipal, o
aluguel social objetiva atender familias removidas de &reas de risco, desabrigadas ou que néo
tenham condicbes de pagar aluguel. O beneficio tem valores que variam entre R$400,00 e
R$500,00, sendo temporario, destinado apenas as familias que se encontram em situacéo de

risco, podendo ser concedido por um periodo de doze meses. 2%

Considera-se em situacdo de vulnerabilidade as familias que apresentam as
seguintes necessidades: destruicdo total ou parcial do imdvel residencial do beneficiario,
decorrente de calamidade publica ou de remocdo de pessoas residentes em areas de risco. A
situacdo de vulnerabilidade precisa ser comprovada mediante laudo de interdicdo ou de

destruicdo total ou parcial do imoével emitido pela Defesa Civil.

O cadastro do beneficiario € feito pelo municipio e o pagamento do beneficio é
feito pelo estado, por meio de uma parceria entre Estado e Municipios, de acordo com 0s
artigos 3° e 4° do Decreto n° 42.406 de 2010.

Para ser beneficiario, o interessado precisa realizar cadastro no Cadastro Unico de
programas Sociais do Governo Federal, que cadastra familias de baixa renda para programas
sociais do governo federal, estadual e municipal.

230 Art. 1°. O Decreto n° 43.091, de 20 de julho de 2011, que regulamenta os procedimentos para concessao,
fiscalizaco e supervisdo do Aluguel Social no Estado do Rio de Janeiro, passa a vigorar com a redacdo deste
Decreto. Art. 2°. O Aluguel Social é um beneficio assistencial, ndo definitivo, destinado a atender necessidades
advindas da destruicdo total ou parcial do imdvel residencial do beneficiario, decorrente de calamidade publica
ou de remocGes de pessoas residentes em areas de risco, nos casos definidos por ato do Governador do Estado. §
1° O Aluguel Social podera ser concedido a familia afetada por um periodo de 12 (doze) meses, podendo ser
prorrogado desde que haja comprovagdo da real necessidade do seu pagamento.
https://www.legisweb.com.br/legislacao/?id=250876
Zhitp://www.fazenda.rj.gov.br/age/ShowProperty?nodeld=%2FUCMServer%2FWCC277560%2F%2FidcPrim
aryFile&revision=latestreleased
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A partir de analise dos Decretos Estaduais e Municipais do Rio de Janeiro,
constata-se que o aluguel social aplicado pelo Estado e Municipio apresenta as caracteristicas
da temporalidade e da excepcionalidade, funcionando de forma semelhante ao que aplicado
no Municipio de Fortaleza, como uma bolsa aluguel, um auxilio em dinheiro, para que o

individuo afetado por algumas das situagdes descritas na lei requeira o recebimento do valor.

No municipio de Salvador, o maior da regido nordeste, o sistema de locagéo
social também se aproxima mais das politicas assistenciais. Funcionando como uma espécie
de beneficio concedido pelo governo municipal, por meio da Caixa Econdmica Federal, sendo
regido pela Lei n°® 8.543, de 15 de janeiro de 2014, que institui os beneficios eventuais de que

trata a Lei Organica de Assisténcia Social. 2*

O referido beneficio é denominado auxilia moradia e é concedido em carater
eventual, sendo destinado as familias de baixa renda que tenham sofrido perdas do imovel
devido a calamidade publica, que se encontrem em situacdo de rua, ou outra situacdo de

vulnerabilidade temporaria.?

O auxilio moradia também tem carater temporario, sendo concedido pelo

periodo maximo de 12 (doze) meses, sob parecer técnico da secretaria Municipal de

Promocéo Social, Esporte e Combate & Pobreza ou da Defesa Civil . %

232 Art. 26. O beneficio eventual, na forma de auxilio moradia, constitui-se em agéo da assisténcia social, em
parceria com a Secretaria Municipal de Infraestrutura e Defesa Civil, e destina-se as familias de baixa renda que
tenham sofrido perdas do imovel devido a calamidade publica e/ou se encontrem em situag&o de rua.
SALVADOR. Decreto n° 25.996, de 30 de abril de 2015. Regulamenta a Lei Municipal n° 8.543/2014 que
dispde sobre os beneficios eventuais no municipio e da outras providéncias. Disponivel em:
https://leismunicipais.com.br/a/ba/s/salvador/decreto/2015/2599/25996/decreto-n-25996-2015-regulamenta-a-
lei-municipal-n-8543-2014-que-dispoe-sobre-os-beneficios-eventuais-no-municipio-de-salvador-e-da-outras-
providencias. Acesso em 02 jan. 2022.

3 Art. 26. [...]. Paragrafo Unico - O auxilio moradia sera concedido ainda, nos casos em que seja constatada a
situacdo de vulnerabilidade temporéria, na forma do Art. 3° da Lei n® 8.543/2014, caracterizada mediante parecer
técnico da Defesa Civil ou da Secretaria Municipal de Promocao Social, Esporte e Combate a Pobreza - SEMPS.
SALVADOR. Decreto n° 25.996, de 30 de abril de 2015. Regulamenta a Lei Municipal n® 8.543/2014 que
dispOe sobre os beneficios eventuais no municipio e da outras providéncias. . Disponivel em:
https://leismunicipais.com.br/a/ba/s/salvador/decreto/2015/2599/25996/decreto-n-25996-2015-regulamenta-a-
lei-municipal-n-8543-2014-que-dispoe-sobre-os-beneficios-eventuais-no-municipio-de-salvador-e-da-outras-
providencias. Acesso em 02 jan. 2022.

% Art. 28. O auxilio moradia sera disponibilizado pelo periodo maximo de 12 (doze) meses, conforme parecer
da area técnica da Secretaria Municipal de Promogéo Social, Esporte e Combate a Pobreza - SEMPS ou da
Defesa Civil, no valor de R$ 300,00 (trezentos reais) mensais. Paragrafo Unico - Para pessoas em situagao de
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Da breve analise da Lei n® 8.543, de 15 de janeiro de 2015, depreende-se que 0
Municipio de Salvador ndo possui ainda uma politica propria de locacéo social, uma vez que é
regido por uma lei de beneficios eventuais. Tal constatacdo demonstra como a politica de
provisdo habitacional por meio de locacdo no Brasil ainda ndo é muito difundida, nem

mesmo, possui autonomia.

4.3 Desafios para uma politica de locacao social no Brasil

Para desenvolver uma politica de locacdo social genuina no Brasil é preciso superar
algumas dificuldades. A primeira é questdo da disponibilidade terras ou imdveis ja
construidos em &reas centrais das cidades, devido aos altos custos no mercado imobiliario.
Para solucionar tal problema, deve-se priorizar a utilizagdo de terras e imdveis publicos vazios
ou subutilizados para fins de cumprimento de sua funcdo social. Apesar da existéncia do
Sistema Nacional de Habitacdo Social, que facilitou a regularizacdo fundiaria de imoveis da
Unido e regularizou a disponibilizagdo de imdveis para fins de moradia social, muito ainda

precisa ser feito para tentar equalizar o déficit de moradias aos imoveis vazios.*®

O segundo desafio, a ser superado é questdo da rentabilidade financeira, a fim de
tornar rentaveis os imoveis destinados a locacdo social. Portanto, um programa desse tipo
exige estudo prévio e criagdo de mecanismos que viabilizem a diminuicdo dos riscos
financeiros e que minimizem os custos de oportunidade dos imdveis para as familias de baixa
renda. No caso de proprietario locadores privados, a questdo da rentabilidade financeira
poderia ser resolvida por meio de fornecimento de subsidios direitos ou indireto. No caso de
locadores publicos, tal questdo poderia ser dirimida com a reducdo de custos com a

manutencao dos iméveis vazios, além da percepcao de valores advindos do aluguel social.**°

Contudo, apesar de perecer simples as questdes financeira que envolve a

implementacdo de qualquer politica publica, principalmente as de cunho assistencial e social,

ZBALBIM, Renato. Servico de Moradia Social ou Locagéo Social: Alternativas a Politica Habitacional.
Texto para discussdo/ Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada. Brasilia: IPEA, 2015, p.42.
ZBALBIM, Renato. Servico de Moradia Social ou Locac&o Social: Alternativas a Politica Habitacional.
Texto para discussao/ Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada. Brasilia: IPEA, 2015, p.43.
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envolve estudo prévio de viabiliadade, devendo-se considerar o custo publico e a reserva do
possivel e eficiéncia econdmica da acéo estatal.

O terceiro desafio € a gestdo das unidades criadas para locagédo, ou seja, a instituicdo e
a gestdo de contrato, bem como a manutencao fisica dos imoveis. De acordo com Balbim, tal
questdo para ser superada exige a criagdo de arranjo institucional e parcerias publico-privadas
para a montagem de entidades gestoras. Este parece ser o desafio que exige maior
complexidade na sua superacdo, tendo em vista que além dos arranjos institucionais, ele
envolve a escolha a de iméveis os quais, de preferéncia, devem se concentrar em areas
centrais; a questdo das possiveis inadimpléncias dos locatarios que consequentemente

levariam ao aumento dos custos do programa.”®’

A centralizacdo dos principais programas habitacionais no poder da Unido também ¢é
um desafio a ser superado para a implantacdo de uma politica de locagdo social. Isso ocorre
devido ao fato de os atuais programas de aluguel social ou auxilio aluguel serem competéncia
dos Estados ou Municipios. A falta de incentivos financeiros e de parcerias da Unido, diante
da ainda pequena autonomia dos Municipios, podem ser entraves no momento da implantagédo

e desenvolvimento de um programa de locacéo social.

Os desafios para implementar de um programa de locagdo social desse porte sdo
muitos. Contudo, estes ndo devem limitar a proposta nem mesmo os estudos de viabilidade
técnica e financeira. O intuito do presente artigo ndo é apresentar todas as caracteristicas da
locacdo social como politica publica de locacdo, mas apenas apresentar a possibilidade de
uma alternativa, tendo em vista as falhas de politica anteriores que privilegiavam apenas a

aquisicao de propriedade.

Z7 BALBIM, Renato. Servico de Moradia Social ou Locag&o Social: Alternativas a Politica Habitacional.
Texto para discussao/ Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada. Brasilia: IPEA, 2015, p.43.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A presente dissertacdo versou acerca da possibilidade de efetivacdo do direito a
moradia por meio de politica de provisdo habitacional que ndo esteja centrada apenas na

aquisicdo da casa propria.

No primeiro capitulo, a partir de estudo a respeito do direito fundamental a
moradia, constatou-se que este, por ser um direito social, necessita da atuacdo estatal por meio
de politica pablica para ser efetivado. De acordo com os ditames legais e doutrinarios se
observou que a moradia para ser digna ndo basta apenas a estrutura fisica de uma casa. A
dignidade se perfaz na forma como o individuo usufrui essa habitacdo e como esta se interliga
com a cidade e com meio social. Assim, essa atuacdo estatal deve ser pautada pelas

caracteristicas de uma moradia digna.

A moradia para ser digna precisa oferecer ao individuo padrdes minimos de
dignidade, como: boa infraestrutura; localizacdo que permita ao morador se desenvolver
socialmente na cidade; boa infraestrutura urbanistica; facilidade de acesso aos servicos
publicos, como salde, transporte e educacao; seguranca juridica sobre o imdvel em relacdo a

posse ou a propriedade; e ndo comprometimento da renda mensal familiar.

A fim de buscar promover e democratizar essa moradia digna, diante do enorme
déficit habitacional brasileiro, politicas habitacionais de cunho social vém sendo
sucessivamente aplicadas. De acordo com o recorte temporal desta dissertacdo, desde a
década de 1930, o Estado promove medidas para conter o déficit habitacional. Ocorre que
mesmo diante da atividade estatal o déficit habitacional continua subindo, o que leva a

constatacdo de que algo precisa ser modificado.

Diante da analise legislativa e doutrinaria a respeito do seu modus operandi das
politicas habitacionais, constatou-se que maioria dos programas aplicados pela Unido estava
centrada na oferta de crédito para aquisi¢do da casa propria.

Os Programas de facilitacdo de financiamentos para aquisi¢cdo de propriedade
obtiveram resultados satisfatorios em relagdo ao seu objetivo, ou seja, oportunizar a compra
ou a construcdo da casa propria. Contudo, em relacdo aos individuos de baixa renda, aqueles

que recebem até trés salarios minimos, tais medidas ndo tiveram resultados satisfatorios
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qguando se observa os padrdes que caracterizam uma moradia digna, pois apenas conseguem
adquirir habitacbes em areas periféricas, com pouca infraestrutura e com riscos de

comprometimento de grande parte da renda mensal.

Ademais, constatou-se que colocar as familias de baixa renda em sistemas de
financiamento para compra ou construcéo da casa propria, é equivalente a assemelha-los aos
individuos que possuem renda mais elevada, por mais que existam facilitacbes de acordo com
cada poder aquisitivo. Tal constatacdo advém do fato de que a habitacdo popular ndo deve ser
gerida pelas regras de mercado, uma vez que os individuos de baixa renda possuem

peculiaridades que os diferenciam dos demais participantes do mercado imobiliario.

Uma vez que a moradia digna é um direito humano e fundamental social,
necessaria a manutencdo da vida do individuo, o Estado deve priorizar a fruicdo desse direito
para aqueles ndo podem obter meios préprios. Diante dessa realidade, debrucou-se sobre o
estudo da politica habitacional por meio da locacdo social, como um meio alternativo para
alcancar esse direito.

Ao analisar a legislacdo nacional referente aos trés entes da federacdo, Unido,
Estado e Municipio, constatou-se que a locacdo social esta prevista no Plano Nacional de
Habitacdo, sendo atribuicdo dos Estados e dos Municipios a implementacdo dos programas
em seus respectivos territorios. Desse modo, analisou-se a legislacdo municipal de Sao Paulo,
Fortaleza, Rio de Janeiro e Salvador, a fim de constatar como ocorre a provisao habitacional

por meio de aluguel.

Em relacdo aos Municipios de Fortaleza, Rio de Janeiro e Salvador, o provimento
de habitacdo popular por meio de aluguel sdo politicas assistenciais, temporarias e
excepcionais, destinadas as familias de baixa renda, que ndo possuem outra propriedade e que
estejam em situacdo de calamidade puablica, por exemplo. Observa-se que esses trés

municipios seguem as diretrizes da Lei Organica da Assisténcia Social.

A partir da andlise legislativa desses trés municipios, constatou-se que ainda nédo
hé& implantacdo da ideia de locacdo social genuina, como acontece, por exemplo, na Franga,
na Italia e em outros paises da Europa, onde o Poder Publico Municipal possui parques
locaticios destinados a habitacdo da populacdo mais pobre por meio de alugueis de baixo
custo, ou seja, que ndao chegam a comprometer 15% da renda mensal familiar. O que se

apresenta nesses municipios sdo programas que buscam resguardar o direito a moradia, por
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meio de um auxilio aluguel para que determinada familia ndo tenha seu o direito a moradia

violado, por determinado tempo.

Ja a cidade de S&o Paulo possui um programa de locacdo social mais
diversificado, aproximando-se mais dos modelos de locacdo social aplicados na Franga e em
Nova lorque, cuja intencdo é a construgdo de parques locaticios, pertencentes ao poder
publico, destinados & locacdo de baixo custo para pessoas de baixa renda. O programa, que
teve inicio em 2002, ja construiu cerca de nove empreendimentos destinado ao programa de
locacdo. Atualmente, desenvolvem-se projetos de ampliacdo da politica de habitacdo social
por meio da locagdo, com a utilizacdo de parceiros privados, principalmente para administrar

e gerir a manutencdo dos imoveis, as questdes condominiais e os alugueis.

N&do foi objetivo nesta dissertacdo a realizacdo de uma andlise empirica em
relacdo a aplicacdo do auxilio aluguel ou do aluguel social em Fortaleza, Salvador e no Rio de
Janeiro; contudo, a partir da analise legislativa foi possivel verificar que é uma politica que
tem grande potencial de trazer beneficios para os individuos que se encontram em uma

situacdo excepcional, mesmo que de forma temporaria.

No entanto, utilizando-se os exemplos internacionais e o pioneirismo do programa
de locacdo social da cidade de Sdo Paulo, constatou-se que uma politica habitacional centrada
na promocdo de habitacdo popular por meio de locacdo de forma continua pode ser uma
alternativa aos programas habitacionais ja existentes, uma vez se verificou que a
financeirizacdo da moradia ndo foi benéfica para os individuos que recebem até trés salarios
minimos e que o componente do déficit habitacional que mais aumentou de forma homogénea

em todo territorio nacional nos ultimos anos foi o custo excessivo com aluguel.

Desta feita, acredita-se que uma expansdo nos atuais programas de aluguel social
ou auxilio aluguel, a fim de transforméa-los em politicas habitacionais de cunho definitivo, por
meio do desenvolvimento de parques locaticios publicos e da cobraca de aluguéis de baixo
custo poderia ser uma alternativa de agdo estatal para conter o aumento do déficit
habitacional, considerando-se a realidade das familias de baixa renda.
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