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RESUMO

Héa décadas, observa-se um problema critico relacionado a moradia no Brasil,
particularmente no municipio de Fortaleza. A despeito das iniciativas governamentais nos
ambitos federal, estadual e municipal, que visam a atenuar as consequéncias sociais que afligem
inimeras familias de baixa renda, ¢ necessario averiguar a efetividade das politicas publicas
habitacionais, de modo a assegurar um dos pilares do direito a dignidade da pessoa humana.
Porém, ha de se questionar o quao efetivas sao as politicas publicas, ancoradas por recursos
financeiros vultosos, de resguardarem as familias menos favorecidas de viverem ao relento.
Diante disso, o objetivo dessa pesquisa ¢ averiguar em que medida as politicas publicas
habitacionais vigentes no municipio de Fortaleza, no periodo entre 2013 e 2020, efetivam o
direito a moradia. A periodizacao se concentra entre 2013 até 2020, por ser o ano de publicagao
da Lei Municipal n°10.328/2013, que estabelece o Programa da Locagao Social e por se iniciar
um periodo da legislatura do Poder Executivo Municipal. O marco final se d4 com a finalizacao
de duas legislaturas do Poder Executivo Municipal e por considerar que o tratamento dos dados
para a pesquisa foi concluido em 2020. Para atingir este objetivo, realizou-se uma pesquisa
bibliografica sobre o direito fundamental a moradia e sobre as politicas publicas habitacionais,
seguida de uma pesquisa empirica junto a gestores municipais integrantes da Secretaria de
Desenvolvimento Habitacional de Fortaleza (Habitafor). Assim, quanto a abordagem
metodoldgica, a pesquisa € classificada como qualitativa e descritiva. Quanto as fontes, foram
utilizados dados bibliograficos, documentais e originados da aplicagdo de questionarios. Ao
cabo desse esfor¢o de pesquisa, pode-se afirmar que as politicas publicas ndo sdo eficazes em
seus objetivos, dado o elevado e crescente déficit habitacional que ainda se manifesta no
municipio de Fortaleza ao longo dos anos pesquisados. Duas solugdes para melhorar as
condigdes de moradia de familias desassistidas seriam: reformular os critérios da politica
publica no tocante a inser¢do nos programas habitacionais, tendo em vista a dificuldade
verificada das familias de se enquadrarem nos critérios exigidos; e judicializar o direito a
moradia, de forma a criar um mecanismo de impulsionamento da chegada das politicas aos
necessitados. Tais sugestdes abrem espaco para que mais familias consigam usufruir de uma

moradia que assegure a elas um estado minimo de dignidade humana.

Palavras-chave: Direito Fundamental. Dignidade Humana. Direito a Moradia. Politicas

Publicas Habitacionais. Habitafor.



ABSTRACT

For decades, a critical problem related to habitation has been observed in Brazil, particularly in
Fortaleza city. Despite of government initiatives at the federal, state, and municipal levels,
which aim to mitigate the social consequences that afflict countless low-income families, it is
necessary to investigate the effectiveness of public habitational policies in order to ensure one
of the right to human dignity pillars. However, one has to question how effective public policies,
anchored by huge financial resources, are in protecting less fortunate families from living in
poverty. Given this, the objective of this research is to investigate to what extent the public
habitational policies executed in Fortaleza city, in the period between 2013 and 2020, make the
right to habitation effective. The periodization is concentrated between 2013 and 2020, as it is
the year of publication of Municipal Law n°10.328/2013, which establishes the Social Lease
Program and because a period of the Legislature of the Municipal Executive iniciate. The final
milestone comes with the completion of two legislatures of the Legislatures Municipal
Executive and considering that the processing of data for the research was completed in 2020.To
reach this goal, a bibliographic research on the fundamental right to habitation and on
habitational public policies was carried out, followed by an empirical research with the
municipal managers of the Secretariat of Housing Development of Fortaleza (Habitafor). Thus,
as to the methodological approach, the research is classified as qualitative and descriptive. As
data sources, it used data is from bibliographical, documental and survey research At the end
of this research effort, it can be said that public policies are not effective in their objectives,
given the high and growing habitational deficit that still exists in Fortaleza city throughout the
analyzed period. Two solutions to improve habitational conditions for underserved families
would be: to reformulate the criteria of public policy regarding the insertion in habitational
programs, given the difficulty verified for families to fit the required criteria; and judicialize
the habitational right, in order to create a mechanism to push for the arrival of policies to those
in need. Such suggestions may permit more families to be able to access an habitation that

assures them a minimum state of human dignity.

Keywords: Fundamental Right. Human Dignity. Right to habitation. Public habitational

Policies. Habitafor.



SINTESI

Per decenni, un problema critico legato agli alloggi ¢ stato osservato in Brasile, in particolare
nel comune di Fortaleza. Nonostante le iniziative governative a livello federale, statale e
municipale, che mirano a mitigare le conseguenze sociali che affliggono molte famiglie a basso
reddito, € necessario indagare sull'efficacia delle politiche abitative pubbliche per garantire uno
dei pilastri del diritto alla dignita umana. Tuttavia, ci si deve chiedere quanto siano efficaci le
politiche pubbliche, ancorate a grandi risorse finanziarie, nel proteggere le famiglie meno
fortunate dal vivere in sollevato. Pertanto, I'obiettivo di questa ricerca ¢ quello di indagare in
che misura le politiche abitative pubbliche in vigore nel comune di Fortaleza, nel periodo tra il
2013 e il 2020, attuano il diritto all'alloggio. La periodizzazione si concentra tra il 2013 e il
2020, in quanto anno di pubblicazione della Legge Municipale n°10.328/2013, che istituisce il
Programma di Locazione Sociale e perché inizia un periodo di Legislatura del Potere Esecutivo
Comunale. Il traguardo finale arriva con il completamento di due legislature del Potere
Esecutivo Comunale e considerando che 1'elaborazione dei dati per la ricerca ¢ stata completata
nel 2020. Per raggiungere questo obiettivo, ¢ stata realizzata una ricerca bibliografica sul diritto
fondamentale all'alloggio e sulle politiche abitative pubbliche, seguita da una ricerca empirica
con i dirigenti comunali che fanno parte della Segreteria per lo Sviluppo Abitativo di Fortaleza
(Habitafor). Cosi, per quanto riguarda l'approccio metodologico, la ricerca ¢ classificata come
qualitativa e descrittiva. Per quanto riguarda le fonti, sono stati utilizzati dati bibliografici,
documentari e questionari. Alla fine di questo sforzo di ricerca, si puo affermare che le politiche
pubbliche non sono efficaci nei loro obiettivi, dato I'alto e crescente deficit abitativo che ancora
si manifesta nella citta di Fortaleza durante gli anni studiati. Due soluzioni per migliorare le
condizioni abitative delle famiglie meno abbienti sarebbero: Riformulare 1 criteri di politica
pubblica per quanto riguarda l'inserimento nei programmi di alloggio, in considerazione della
difficolta delle famiglie di adattarsi ai criteri richiesti; e giudiziarizzare il diritto all'alloggio, in
modo da creare un meccanismo per spingere 'arrivo delle politiche a chi in stato di necessita.
Questi suggerimenti aprono uno spazio affinché piu famiglie possano godere di un alloggio che

assicuri loro un minimo di dignita umana.

Parole Chiave: Diritto Fondamentale. Dignita Umana. Diritto All'alloggio. Politiche Abitative
Pubbliche. Habitafor.
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INTRODUCAO

No século XIX, as disputas politicas e econdmicas contribuiram para o processo de
urbanizagao que o Brasil. A lei de terras n® 601/1850 (BRASIL, 1985), o fim da escravidao, o
ciclo do café, a industrializag@o e as forcas dominantes das elites agrarias e urbanas levaram a
um desenvolvimento das relagdes sociais brasileiras, tendo como cenario as cidades. Colaborou
com o processo de urbanizagdo no Brasil a 1* Guerra Mundial e a chamada Era Vargas. Neste
periodo, com a industrializagdo, a concentragdo populacional nas cidades e seus reflexos
econdmicos, acentuou-se a falta de moradia urbana. A cidade passou a ser um espago onde as
pessoas buscam recursos para sua subsisténcia, crescimento e desenvolvimento individual e
coletivo. Contudo, observa-se que o problema habitacional no Brasil ndo ¢ recente, hd décadas
0 pais enfrenta inimeros problemas relacionados a moradia no Brasil e, particularmente, no

municipio de Fortaleza.

A moradia ¢ um lugar onde o individuo se protege, se abriga, se alimenta, se higieniza,
descansa, constitui lacos de afetividade e de familia. E na moradia onde se recebem
correspondéncias, encomendas e se retne a familia e os amigos. Ter um lugar para morar faz
parte do minimo necessario para que o ser humano viva com dignidade. Integra-se a esta
moradia outros direitos como o direito a saude, a educacdo, a seguranga publica, transporte

publico. Tem-se conhecimento que, nem sempre esse minimo ¢ atendido.

A despeito das iniciativas governamentais no ambito federal, estadual e municipal com
vistas a minimizar as consequéncias sociais que afligem a populagdo de baixa renda, sobretudo
no tocante a moradia, elas ainda tém se mostrado insuficientes para garantir o direito a moradia,

0 que um questionamento sobre a efetividade das politicas publicas existentes.

A fim de atender tal questionamento, o presente trabalho buscou responder a seguinte
indagacdo: em que medida as politicas publicas habitacionais vigentes no municipio de
Fortaleza, no periodo compreendido entre 2013 até 2020, efetivam o direito @ moradia? Desse

modo, para iniciar com a busca pela resposta, se faz necessario a compreensao da moradia
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enquanto um direito, sobretudo, um direito fundamental.

A primeira vez que o direito a moradia recebeu previsao constitucional foi na Constituicdo
alema de Weimar (1919), que no artigo 155 apontava que uma moradia deve ser saudavel e
corresponder as necessidades das pessoas e das familias, sendo um direito fundamental de
todos. A Declaragao dos Direitos Humanos da Organizagao das Na¢des Unidas (ONU) de 1948
e o Pacto Internacional sobre os Direitos Econdmicos, Sociais ¢ Culturais de 1966 (este inserido
no ordenamento juridico brasileiro pelo Decreto n® 591/1992) reconhecem o direito a pessoa a
um nivel de vida adequado para si e sua familia, incluido o direito a uma moradia adequada

(ONU, 20094).

No ambito internacional o direito a moradia ja era caracterizado como um direito humano,
uma vez que ja estava consolidada na Declaracao Universal dos Direitos Humanos (artigo 23).
No Brasil o direito a moradia s6 passou a fazer parte do rol dos direitos sociais doze anos apos
a promulgacdo da Constituicdo Federal em 2000. Contudo, pode-se afirmar que o direito a
moradia ¢ um direito fundamental que deve ser efetivado para atender o principio da dignidade

da pessoa humana.

Os direitos humanos possuem valores ligados a dignidade da pessoa humana
reconhecidos no plano internacional por meio de tratados. Ja os direitos fundamentais possuem
valores ligados a dignidade da pessoa humana e a limitagdo do poder, regras positivadas no
ambito interno dos paises, por meio de normas constitucionais. O artigo 5° da Constitui¢do
Federal de 1988 dispde sobre os direitos e garantias fundamentais, porém existem outros
direitos também tidos como fundamentais e que estdo dispostos em outras artigos da
Constituicdo. A exemplo tem-se os direitos sociais previstos do artigo 6° da Constitui¢do
Federal: "sdo direitos sociais a educacao, a saude, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranca, a

previdéncia social, a prote¢do a maternidade e a infancia e a assisténcia aos desamparados".

Os direitos fundamentais sdo categorizados como direitos de defesa autoaplicaveis e
direitos as prestacionais. Os direitos de defesa sdo autoaplicaveis, ou seja, na forma como estao
dispostos na Constituicao Brasileira ja podem ser aplicados. Quanto aos direitos prestacionais

¢ necessaria uma conduta positiva para serem implementados pelo Estado.

Para que haja uma prestagao por parte do Estado ¢ necessaria verba orcamentaria para a
realizagdo da a¢do ou do programa aprovados pelos gestores piblicos. E preciso atender o

minimo de condi¢des para uma vida digna. Nao devendo o Estado alegar a inexisténcia de
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recursos financeiros para deixar de efetivar o direito previsto. E obrigacdo do Estado minimizar

os desequilibrios verificados entre as situacdes de desigualdades.

Parte-se do pressuposto que o direito a moradia ¢ condicao indispensavel a dignidade da
pessoa humana e faz parte do minimo existencial para a sobrevivéncia do individuo, motivo
pelo qual a discussdo se mostra imperiosa e necessaria, sobretudo em um contexto de flagrantes

e cotidianas desigualdades sociais vivenciados.

\

Condicdes indispensaveis a manutencdo da vida, um minimo existencial para
atendimento das “necessidades basicas” de todo e qualquer cidaddo sdo imprescindiveis a
manutengdo da sua dignidade. E o mais elementar para que o ser humano possa viver com
dignidade. No Brasil, onde 51,742 milhdes de brasileiros (24,7% da populagdo) vivem abaixo
da linha de pobreza' (IBGE, 2021), o minimo que se espera para essas pessoas € 0 acesso a
saude basica, alimentacdo elementar, educagdo fundamental, moradia adequada, seguranga,
acesso a previdéncia social, acesso a justi¢a e os demais direitos socias previstos no art. 6° da

CF/88.

Um dos requisitos que compde o chamado principio da dignidade da pessoa humana ¢ ter
um local para morar. O individuo sem um lugar adequado para abrigar a si e sua familia contra
as diversas ameagas naturais, sem um local para sua intimidade e privacidade, sem um espaco
para viver com um minimo de saide e bem-estar, ndo tem sua dignidade assegurada. O exercicio
do direito a moradia ndo se resume a estrutura fisica, devendo contemplar outros direitos
juridicamente protegidos, como a vida, a saude, a educagdo, a integridade fisica, psiquica e

moral, a intimidade, a liberdade, a seguranca, dentre outros.

A moradia ndo deve ser vista apenas como a existéncia de um teto, mas como uma
construcdo devidamente integrada ao espaco urbano e aos servigos publicos, para que os
individuos que nela residem possam viver com dignidade. Haver condigdes salubres, custo
acessivel e servigos basicos sao componentes fundamentais para atender os critérios de moradia
digna. O direito a moradia ¢ inerente ao ser humano e deve ser garantido e efetivado pelo Estado

conforme a Constituicdo Federal, a legislacao infraconstitucional e as politicas publicas.

' Esse contingente sobrevive com renda mensal de, no méximo, R$ 436 por pessoa do domicilio. Dentro desse

grupo, os considerados extremamente pobres - com renda mensal de até R$ 151 por pessoa do domicilio - eram
13,689 milhdes em 2019, 6,5% da populacdo, informa o IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica).
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O direito a moradia tem uma estreita ligagdo com o direito de propriedade, mas com ele
ndo se confunde. O detentor do direito de propriedade tem a faculdade de usar, gozar e dispor
da coisa, mas deve atender sua fungdo social sob pena de ser privado de seu uso. E possivel ter
direito a moradia sem ter o direito de propriedade. A propriedade € um corolério de justica que
deve atender os preceitos constitucionais sendo um dos mecanismos de acesso ao direito a

moradia.

A pesquisa aponta as semelhancas e as diferengas desses direitos fundamentais € como
eles sdo importantes para o atender o principio da dignidade da pessoa humana. A cidade exerce
sua fungdo social quando oferece a possibilidade de todos os que nela habitem possam usufruir
dos direitos fundamentais previstos na Constituicio Federal e na legislacdo extravagante,
visando diminuir a desigualdade social com a execug¢do de politicas publicas voltadas para o

desenvolvimento urbano e justica social, incluido o direito a moradia.

O direito a moradia ¢, incontestavelmente, uma forma de inser¢ao no sistema econdomico
social e um dos meios de alcancar a vida com dignidade, a fim de proteger a pessoa e de
reconhecer o dever prestacional do Estado. Na grande maioria, a concretizacao desse direito se
da por meio das politicas publicas com programas e a¢des que efetivem a moradia. Na auséncia
ou no caso de auséncia dessas agdes estatais ¢ viavel o acesso ao Poder Judiciario para que haja
a efetivagcdo do direito a moradia, para atender os fundamentos da Republica Federativa do
Brasil, em especial a dignidade da pessoa humana e a cidadania e sobretudo para efetivar os

direitos fundamentais.

Para estabelecer uma teoria mobilizada, ¢ fundamental esclarecer conceitualmente
tematicas como politicas publicas habitacionais em prol do acesso a moradia, a atuacao
governamental para o acesso aos direitos e expedientes constitucionais decorrentes da moradia
e, finalmente, a distingdo entre direito a moradia e direito de propriedade e a relagdo das

politicas publicas habitacionais com o déficit habitacional.

Discorrer sobre politica publica habitacional implica fazer interfaces com outras questdes
complementares como saude, educacao, transporte, abastecimento de 4gua e energia elétrica,
esgotamento sanitario, coleta de lixo a fim de atender o disposto na Constitui¢ao Federal para

a obtencao de uma cidade sustentavel.

No municipio de Fortaleza as politicas publicas habitacionais estdo dispostas por meio

dos seguintes programas. Programa Minha Casa, Minha Vida regulamentado pela Lei Federal
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n°® 11.977, cujo objetivo ¢ promover habita¢do de interesse social para familias de baixa renda,
em situacao de coabitagdo, vulnerabilidade social e com area de risco ou violéncia. A Prefeitura
Municipal de Fortaleza atua na faixa 1 do Minha Casa, Minha Vida, que atende familias com

renda familiar de R$ 0 a R$ 1.800,00.

Programa que realiza a Regularizagdo Fundiaria no ambito do municipio de Fortaleza em
conformidade com a Lei Federal n® 13.465/2017, cujo propdsito ¢ a entrega da documentagao

do imovel (papel da casa) e que garante a familia o direito a moradia.

Programa das Melhorias Habitacionais com a finalidade de proporcionar as pessoas
condi¢des minimas de habitabilidade por meio da construg¢do e reparos de banheiros e outras
estruturas basicas do lar, além de promover o acesso e ampliar a rede de saneamento basico em

areas de risco, carentes e/ou ocupagdes ja consolidadas no municipio de Fortaleza.

Programa da Locacao Social tem o objetivo de fornecer recursos financeiros as familias
que se enquadrem nas situagdes previstas na Lei Municipal n°10.328 /2013 e, que ndo

disponham de meios materiais para adquirir ou alugar uma moradia (FORTALEZA, 2015).

Mesmo com a existéncia dos programas habitacionais vigentes em Fortaleza, o indice do
déficit habitacional no municipio ¢é elevado. Déficit habitacional® é a quantidade de unidades
habitacionais que faltam para atender as pessoas que necessitam de moradia, bem como a
quantidade de pessoas que moram de forma inadequada, sem atender os pardmetros minimos

de uma condicdo digna de moradia.

A Fundagao Jodo Pinheiro, para calcular o déficit habitacional utiliza trés componentes,
subdivididos em subcomponentes, quais sejam: a) habitagdo precaria (domicilio rustico e
domicilios improvisados); b) coabitacio (unidade doméstica convivente e domicilio
identificado como comodo) e c¢) domicilios identificados com 6nus excessivo de aluguel
urbano. A fonte dos dados advém do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), da
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio Continua (PnadC) e do Cadastro Unico para

Programas Sociais (CadUnico).

No municipio de Fortaleza, conforme dados da Fundagao Jodao Pinheiro em 2019, o déficit

2 As informagdes mais atualizadas sobre déficit habitacional no Brasil e nas capitais dos estados brasileiros sio
fornecidas pela Fundacdo Jodo Pinheiro datados de 2019 e foram publicados em 2021. Referidos dados sdo
utilizados oficialmente pelo governo federal conforme contrato celebrado entre o Ministério do
Desenvolvimento Regional e a Fundacao Jodo Pinheiro em 14 de janeiro de 2020.
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habitacional era de 107.230 milhdes o que corresponde a 1,8% do total do indice brasileiro.
Fortaleza possuia, no supracitado ano, 4.776 habitacdes em situagdo de precariedade; 25.676

habitacdes na categoria de coabitacdo e 76.779 habitagdes cujo aluguel ¢ considerado excessivo.

Com a existéncia do déficit habitacional elevado e a necessidade de garantir e realizar o
direito a moradia, que ¢ um direito fundamental de eficicia imediata, tem-se a necessidade de
avaliar como as politicas publicas habitacionais vigentes no municipio de Fortaleza, no periodo
compreendido entre 2013 até 2020, efetivam esse direito fundamental posto na Constitui¢ao

Federal e essencial para garantir a dignidade do individuo.

Como abordagem metodologica o método de abordagem serd o hipotético-dedutivo ao
longo dos capitulos. O estudo ¢ qualitativo, puro e descritivo quanto a natureza, com suporte
em revisao de literatura. Quanto as fontes de pesquisa serda de natureza bibliografica e
documental por meio de livros, artigos de carater cientificos, legislacdo, com objetivo de

conceder subsidios tedricos a pesquisa empirica.

Sera feita uma pesquisa de campo pautada na aplicagdo de questionarios, devidamente
submetidos a Plataforma Brasil de acordo com as determinagdes das Resolucdes CNS/MS
466/12, 510/16 e diretrizes. Parecer emitido e aprovado pelo Colegiado com o registro de
protocolo n. 4.363.648 ja autorizado pelo Comité de Etica da Universidade de Fortaleza —
UNIFOR.

A tese seleciona a cidade de Fortaleza como unidade de andlise para a pesquisa por
considerar a relevancia em discutir um problema local, justamente para que seja possivel expor
uma questao que exige solugdes urgentes contra a vulnerabilidade social, além de servir como
recorte epistemologico espacial adequado ao método escolhido, por possuir normatizagdo e

politicas publicas especificas.

A periodizagdo se concentra entre 2013 até 2020. O marco inicial se justifica por coincidir
com o ano de publicagdo da Lei Municipal n°10.328/2013, que estabelece o Programa da
Locagdo Social como politica de reducdo do déficit de moradia na capital cearense e por se
iniciar um periodo da legislatura do Poder Executivo Municipal. O marco final se da com a
finalizacdo de duas legislaturas do Poder Executivo Municipal e pela atualidade das
informacdes para o desenvolvimento do tema, considerando-se que o tratamento dos dados para

a pesquisa foi concluido em 2020.
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Como objetivo geral, a tese se propde a verificar em que medida as politicas publicas
habitacionais existentes no municipio de Fortaleza, dentro da periodizacao escolhida, efetivam
ou nao o direito a moradia. A medida proposta ¢ aferivel pelas varidveis independentes
forma/modelo da politica ptiblica e congruéncia entre o nimero de moradias adquiridas e
regularizadas junto com a demanda apresentada, considerando assim a efetividade ou nao do

acesso a moradia.

Como objetivos especificos, pretende-se conceituar os direitos fundamentais, a evolugao
do direito a moradia como garantia dos direitos humanos, sua categorizacdo como direito
fundamental no ordenamento juridico brasileiro e sua indissociabilidade com a dignidade da

pessoa humana.

Ainda, detalhar os elementos que compdem o déficit habitacional no Brasil com
demonstragdo deste indicador no Brasil, no Estado do Ceard e no municipio de Fortaleza ¢ a
importancia das politicas publicas para a redugdo ou ndo desse déficit, além de descrever o
historico das politicas publicas habitacionais no Brasil e as das politicas publicas habitacionais

vigentes no municipio de Fortaleza, no periodo de 2013 at¢ 2020.

Os dados coletados sdo secundarios, disponibilizados por meio de consulta junto a
Secretaria Municipal do Desenvolvimento Habitacional (HABITAFOR) e aplicagdo de
questionarios com perguntas fechadas sobre a possivel efetivagdo do direito a moradia por meio
destas politicas publicas. A proposta consiste na identifica¢do sobre a presenca da judicializacio
do direito a moradia como mecanismo de garantir o direito fundamental a moradia. Os termos
de consulta consistem no cruzamento das seguintes informagdes: niumero de pessoas que
solicitaram a insercdo nos programas habitacionais e nimero de pessoas que efetivaram o

direito a moradia por meio desses programas.

Todas as pessoas que responderam referidos questionarios, no momento das respostas,
prestavam servigos na Habitafor como gestores dos Programas Habitacionais existentes em
Fortaleza no periodo compreendido entre os anos 2013 até 2020. A aplicacdo dos questiondrios
foi realizada remotamente, em razdo das medidas de distanciamento social decorrentes da

Covid-19, no periodo compreendido entre novembro de 2020 até¢ maio de 2021.

A tese se sustenta em duas hipoteses. A primeira hipotese da pesquisa a ser verificada ¢

se o municipio de Fortaleza comporta equivaléncia normativa entre o conteudo das politicas
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publicas habitacionais implementadas com critérios de acesso aos beneficiarios a fim de efetivar

ao direito a moradia no periodo consultado.

A segunda hipdtese a ser averiguada € o porqué do déficit habitacional de Fortaleza ainda
ser elevado mesmo com a existéncia de politicas puiblicas habitacionais no municipio, uma vez
que o objetivo principal de tais politicas ¢ efetivar o direito a moradia. Por meio dessa
verificagdo, supde-se que as politicas publicas existentes sdo deficitarias e o direito a moradia

nao estd sendo garantido pelas acdes do Poder Executivo.

Diante disso sugere-se a atuacao do Poder Judiciario a fim de realizar o direito pleiteado
em face do principio da inafastabilidade do poder judiciario e da dignidade da pessoa humana.
Nao devendo o Estado deixar de atender o disposto na Constituicdo Federal que ¢ a garantia

dos direitos fundamentais.

A tese se estrutura em trés capitulos: o primeiro, conceitua os direitos fundamentais e
como o direito @ moradia esta inserido no rol desses direitos. Define direito social e confirma
sua existéncia como direito fundamental. Comprova que, para o ser humano, o direito a moradia
faz parte do minimo essencial para uma vida digna, com a insercdo desse direito nos

instrumentos normativos internacionais € nacionais para garanti-lo e protegé-lo.

O segundo capitulo diferencia o direito a moradia do direito de propriedade, com
definicao da fungdo social da propriedade e da moradia. Contextualiza a moradia adequada e a
importancia desta no contexto de cidade sustentdvel e como ela esta inserida na politica urbana.
Descreve os elementos que compde o déficit habitacional no Brasil com demonstragdo desse

déficit no Brasil, no Estado do Ceara e no municipio de Fortaleza.

O terceiro capitulo define o que sdo politicas publicas e seus elementos. Demonstra, com
base na teoria de John Rawls, que as politicas publicas devam assegurar uma igualdade e a justa
oportunidade para os menos favorecidos. Aponta a importancia das politicas publicas para a
efetivacao dos direitos sociais. Explica o historico das politicas publicas habitacionais no Brasil
com a descri¢do das politicas publicas habitacionais vigentes no municipio de Fortaleza no
periodo de 2013 até 2020. Explora os dados coletados na Secretaria Municipal do
Desenvolvimento Habitacional (HABITAFOR), com base nos questionarios respondidos pelos
gestores publicos sobre a possivel efetivacdo do direito a moradia por meio das politicas
publicas vigentes no municipio. E identifica a viabilidade da judicializagdo do direito a moradia

como mecanismo de garantir e efetivar este direito fundamental.
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A pesquisa ¢ relevante sob o aspecto tedrico, por oferecer uma contribuigdo inédita sobre
o tema, destacando o municipio de Fortaleza como unidade de andlise. Ainda, sob uma
perspectiva pratica, o tema € essencial porque, ao langar luzes sobre uma questao de extrema
vulnerabilidade social e repercussao pela negagdo do exercicio de um direito
constitucionalmente previsto (direito a moradia) ¢ possivel diagnosticar o problema e sugerir
solugdes viaveis. A resposta a essa questdo servird para o avango do conhecimento na area do
direito fundamental a moradia e areas afins, no sentido de nortear os poderes publicos na

elaboragdo de novos padrdes das politicas publicas para a efetivacdo deste direito.



1 O DIREITO FUNDAMENTAL A MORADIA COMO
COROLARIO O DA DIGNIDADE DA PESSOA HUMANA

Moradia ¢ o lugar onde o ser humano se protege, se abriga, se alimenta, descansa, mantém
sua privacidade e constroi lagos de afetividade. Ter uma moradia ¢ ter parte do minimo
necessario para se viver com dignidade. No Brasil, esse direito s6 passou a fazer parte do rol
dos direitos sociais 12 anos apos a promulga¢do da Constituicdo Federal, em 2000. No ambito
internacional, o direito a moradia j& era caracterizado como um direito humano, uma vez que a
moradia estd consolidada na Declaragcao Universal dos Direitos Humanos (artigo XXV). Assim,
pode-se afirmar que o direito a moradia ¢ um direito fundamental que deve ser efetivado para

atender o principio da dignidade da pessoa humana.

O presente capitulo tem como objetivo explicar os direitos fundamentais no
constitucionalismo contemporaneo, a evolugao do direito a moradia como garantia dos direitos
humanos e sua categorizagdo como direito fundamental no ordenamento juridico brasileiro.
Definir o que sdo direitos sociais, afirmando-os como direitos fundamentais. Comprovar que,
para o ser humano, o direito a moradia faz parte do minimo essencial para uma vida digna, com
a insercao desse direito nos instrumentos normativos internacionais € nacionais para garanti-lo

e protegé-lo.

A sociedade vivendo sob o regime do Estado Absoluto desconhecia os chamados “direitos
fundamentais”. Nesse periodo, ndo havia liberdade politica, economica, de expressdo e
pensamento. Nos julgamentos, a ordem do soberano prevalecia. Nao havia contraditério ou
ampla defesa: os direitos eram cerceados. Impulsionado pelas ideias de Voltaire® e de Adam

Smith?, onde o Estado ndo deveria intervir na economia e sua funcdo seria proteger a sociedade

3 Voltaire, com suas ideias iluministas, era a favor de um Estado laico onde igreja e Estado tinham diferentes
modos de pensar. Era a favor de um Estado progressista onde houvesse menos desigualdades sociais com a
garantia dos direitos de liberdade, igualdade e propriedade.
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e dar seguranca aos individuos, o movimento Iluminista se destacou, concedendo espago para

os interesses da burguesia.

Eclodiram as revolugdes liberais (francesa e americana) que permitiram transformagoes
nos Estados: passaram do Estado Absoluto para o Estado Liberal e, alguns direitos
fundamentais foram declarados em documentos oficiais como na Declaracao Universal dos
Direitos do Homem e do Cidadao (1789) e na Declara¢ao de Direitos da Virginia (1776). Os
direitos de liberdade e os direitos politicos foram consagrados como direitos fundamentais de

primeira geragao.

A Revolugio Industrial* trouxe avangos para a economia, mas a classe trabalhadora
continuava oprimida, ndo tendo a seu favor os direitos basicos reconhecidos. As jornadas de
trabalhos eram exaustivas, sem descanso regulamentado e remunerado; as criangas eram
submetidas a trabalhos iguais aos dos homens; nao havia férias, além de ndo existirem direitos
trabalhistas regulamentados. Parte da sociedade ndo tinha os direitos sociais garantidos, como

saude, educacao, moradia, assisténcia social.

O Estado era omisso no tocante a prestagao de servigos que garantissem a efetivagao
desses direitos. Foi necessario que os direitos sociais passassem a fazer parte da categoria de
fundamentais para conceder uma maior igualdade entre as pessoas. Surge a segunda geracao

dos direitos fundamentais.

Os direitos fundamentais sofreram alteragdes no curso da histdria dos paises ocidentais,
incluindo o Brasil. O fim da Segunda Guerra Mundial foi um marco para a consolidacao desses
direitos, uma vez que a pessoa estava no foco das atencoes e a dignidade da pessoa humana era

(e ainda ¢€) um valor a ser perseguido, devendo orientar qualquer exercicio do poder.
1.1 A efetividade do humano e fundamental direito a moradia

E imperioso iniciar o trabalho apresentando algumas distin¢des no tocante aos direitos
humanos e fundamentais que, apesar de similares, preservam diferencas em relacdo a origem
da norma que os abrigam. As expressoes “direitos humanos” e “direito dos homens” sdo mais

utilizadas entre os autores anglo-americanos e latinos. A expressao “direitos fundamentais™ fica

4 A Revolugdo Industrial foi o periodo de grande desenvolvimento tecnoldgico que teve inicio na Inglaterra a
partir da segunda metade do século XVIII e que se espalhou pelo mundo, causando grandes transformagdes.
Ela garantiu o surgimento da industria e consolidou o processo de formagdo do capitalismo.
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mais circunscrita entre os autores alemaes. Porém, os direitos fundamentais sdo tidos como
aqueles direitos em que a lei maxima do pais, no caso brasileiro a Constituicdo Federal,

qualifica como tais na categoria de fundamentais.

O termo “direitos do homem™ serve para definir todos os direitos inerentes ao ser humano,
independente se reconhecidos ou ndo na ordem juridica interna de algum Estado, ou se presente,
apenas, em documentos internacionais. No entendimento de Bonavides (2000, p. 516), os
direitos do homem sao os chamados direitos naturais, inaliendveis e sagrados, direitos tidos
como imprescindiveis, abrangendo a liberdade, a propriedade, a seguranga e a resisténcia a
opressdo. Corroborando com o mesmo pensamento, Marmelstein (2019, p. 24) explica que os
direitos do homem possuem um contetido bastante semelhante ao direito natural. Nao seriam
propriamente direitos, mas algo que surge antes deles e como fundamento deles. Os direitos do
homem sdo a matéria-prima dos direitos fundamentais, ou melhor, os direitos fundamentais sao

os direitos do homem positivados.

A expressdo “direitos humanos” tem uma relagdo direta com os documentos de direito
internacional, por fazer referéncia as posi¢des juridicas reconhecidas ao ser humano. A
internacionalizagao dos direitos humanos se iniciou na segunda metade do século XIX e ganhou
énfase na Segunda Guerra Mundial, com destaque em trés setores: o direito humanitario; a luta
contra a escravidao; a regulacdo dos direitos do trabalhador assalariado. Dar-se continuidade
com a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos e a Convengdo Internacional para a
Prevengado e Repressao do Crime de Genocidio, ambas de 1948 e proclamadas pela Assembleia

Geral das Nagdes Unidas, documentos estes que atestam o destaque dos direitos humanos.

Explica Comparato (2019, p. 69) que, a partir dos massacres oriundos da Segunda Guerra
Mundial, a humanidade compreendeu, mais do que em qualquer outra época da Historia, o valor
supremo da dignidade humana. O sofrimento como matriz da compreensdo do mundo e dos
homens veio aprofundar a afirmagdo historica dos direitos humanos. Os documentos acima
referidos constituem os marcos inaugurais de uma fase historica dos direitos humanos, mas que

se encontram em desenvolvimento.

A defini¢ao de direitos humanos para Lufio (2011, p. 42) ¢ no sentido de considerar os
direitos humanos mais amplos e abrangentes do que os direitos fundamentais. Ele expde que os
direitos humanos sdo considerados como um conjunto de faculdades e institui¢des que, em cada

momento histérico, concretizam as exigéncias da dignidade, da liberdade e da igualdade
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humana, das quais devem ser reconhecidas e positivas nos ordenamentos juridicos nos ambitos
nacional e internacional. Os direitos fundamentais sdo aqueles garantidos por um ordenamento

juridico positivo constante, na maior parte, no texto constitucional.

Os direitos fundamentais aparecem como uma etapa posterior do processo de positivagao
dos direitos naturais nos textos constitucionais, processo que teria conexdo direta com os
direitos humanos. Os direitos fundamentais sdo, na esséncia, os direitos do homem, direitos que
ele possui em face do Estado. Vincula-se a ideia do que sejam direitos fundamentais os
conceitos de liberdade e de dignidade da pessoa humana. Bonavides (2000, p. 517) explica que
a universalidade dos direitos fundamentais se manifestou pela primeira vez no racionalismo da
Revolucdo Francesa, por desejo da célebre Declaracdo dos Direitos do Homem de 1789.
Direitos fundamentais sao direitos reconhecidos pelo Estado e com forca de efetividade, ou
seja, para sua garantia € execu¢ao existe um tratamento especial descrito no ordenamento

juridico para se fazer valer seu cumprimento.

Na definicdo de Alexy (2008, p. 65), direitos fundamentais seriam todas as posi¢des
juridicas que, por seu contetido e relevancia, foram reconhecidas pelo constituinte como
merecedoras de um tratamento diferenciado, sendo retiradas do ambito de disponibilidade dos

poderes constituidos.

A terminologia “direitos fundamentais™ ¢ aplicada aos direitos humanos reconhecidos e
efetivamente inseridos no ordenamento juridico de algum Estado, uma vez que j& foram
propostos e aprovados no plano interno, possuindo um status juridico diferenciado dos demais
atos normativos. Afirma-se que os direitos fundamentais definidos por um Estado sao, também,
direitos humanos, pois o titular ¢ o ser humano, mesmo que representado por entes coletivos,

mas que possuem intrinseca ligacdo com a dignidade da pessoa humana.

E certo que no dmbito do direito internacional a expressdo “direitos humanos” seja mais
utilizada. Porém, no campo do direito constitucional, a terminologia “direitos fundamentais” ¢
a mais empregada. Na afirmacdo de Sarlet (2019, p. 309) o termo “direitos fundamentais” se
aplica aqueles direitos (em geral, atribuidos a pessoa humana) reconhecidos e positivados na

esfera do direito constitucional positivo de determinado Estado.

Ja os “direitos humanos” guardam relagdo com os documentos de direito internacional,
por referir-se aquelas posi¢des juridicas que se reconhecem ao ser humano como tal,

independentemente de sua vinculagdo com determinada ordem constitucional, e que aspiram a
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validade universal, para todos os povos e em todos os lugares, de tal sorte que revelam um
carater supranacional (internacional) e universal. Canotilho (2003, p. 393) assim se pronuncia:
Direitos do homem sfo direitos validos para todos os povos e em todos os tempos
(dimensao jusnaturalista-universalista); direitos fundamentais sdo os direitos do
homem, juridico-institucionalmente garantidos e limitados espago-temporal. Os
direitos do homem arrancariam da propria natureza do homem e dai o seu préprio

carater inviolavel, intemporal e universal; os direitos fundamentais seriam os direitos
objectivamente vigentes numa ordem juridica concreta.

Assim, os direitos humanos sao validos para o género humano e os direitos fundamentais
tém um sentido técnico-juridico, sdo institucionalizados, sdo limitados no tempo e no espago,
protegem os individuos dos abusos oriundos do poder Estatal e impde obrigagdes ao Estado.
Para Marmelstain (2019, p. 18) existem cinco elementos que compdem o conceito de direitos
fundamentais: norma juridica, dignidade da pessoa humana, limitagdo de poder, Constitui¢ao e
democracia. Explica que, se determinada norma juridica tiver ligacdo com o principio da
dignidade da pessoa humana ou com a limitagdo do poder, e for reconhecida pela Constitui¢ao
de um Estado Democratico de Direito como merecedora de uma protecado especial, ¢ bastante

provavel que se esteja diante de um direito fundamental.

O autor define direitos fundamentais como normas juridicas, ligadas a ideia de dignidade
da pessoa humana e de limitacdo do poder, positivadas no plano constitucional de determinado
Estado Democratico de Direito, fundamentando todo o ordenamento juridico. Corroborando
com o mesmo pensamento, Piovesan (2010, p. 54) esclarece que o principio da dignidade da
pessoa humana se apresenta como um dos principios de sustentagdo do Estado Democratico de
Direito, verdadeiro nticleo informador de todo o ordenamento juridico, e valor fundamental do

constitucionalismo brasileiro.

Enuncia-se que o interesse que define o direito como fundamental ndo ¢ meramente
teorico, deve haver relevancia pratica para eleva-lo a um patamar de fundamental. Existem
caracteristicas que facilitam a protecdo e efetivacao desses direitos. No ordenamento juridico
brasileiro, ¢ possivel citar que eles possuem aplicacdo imediata, sendo, pois, exigiveis: sao
clausulas pétreas, ou seja, ndo podem ser abolidas da Constituicdo Federal e possuem uma
hierarquia de norma constitucional. Isso quer dizer que, se houver uma lei que dificulte ou
impeca sua aplicabilidade e efetivagdo, a referida lei deverd ter sua aplica¢do afastada por

inconstitucionalidade.

Os direitos fundamentais revelam uma dupla perspectiva, no sentido de que sao



28

considerados elementos subjetivos (individuais) enquanto elementos objetivos fundamentais da
comunidade. A visdo objetiva dos direitos fundamentais tem o sentido de que esses direitos
devem ter sua eficacia, ndo s6 no ambito individual e sua posicao perante o Estado, mas também
no ambito individual e sua posicdo perante a sociedade, visto que essa deve respeitar e

concretizar os direitos fundamentais.

A eficacia valorada dos direitos fundamentais ndo esta somente no ambito do individual,
isto ¢, ndo estd apenas com base no ponto de vista da pessoa individual e sua posi¢ao perante o
Estado, mas também sob o ponto de vista da sociedade. Assim, na explicagao de Sarlet, (2015,
p. 151) a perspectiva objetiva dos direitos fundamentais evidencia que o exercicio dos direitos
subjetivos individuais estd condicionado ao seu reconhecimento pela sociedade em que se
encontra inserido, e da qual ndo pode ser dissociado. Pode-se dizer que ha uma responsabilidade

comunitaria do individuo.

Uma das fungdes dos direitos fundamentais desenvolvida a partir do dever geral de
efetivacdo atribuido ao Estado e junto a essa perspectiva objetiva, diz respeito aos direitos de
protecao do Estado, ou seja, este deve zelar pela protecdo dos direitos fundamentais dos
individuos contra os abusos do préprio Estado, dos particulares e, at¢ mesmo, contra Estados
estrangeiros. Isso implica que o Estado tome medidas positivas de protegdo com foco de
proteger o exercicio dos direitos fundamentais. Para a tomada destas medidas, ¢ necessario que
haja institui¢des (0rgaos) estatais que organizem tais artificios de protecdo, bem como normas

dispondo sobre o procedimento administrativo ou judicial.

\

No tocante a protecao dos direitos fundamentais, o Estado deve tomar medidas
administrativas e judiciais de protecdo aos direitos fundamentais, como por exemplo: a
elaboracdo e execucdo de politicas publicas ou o ajuizamento de demandas judiciais. Nesse
sentido explica Sarlet (2015, p. 156) que:

Tendo em vista que os deveres de protegdo do Estado podem, por vezes, concretizar-
se por meio de normas dispondo sobre o procedimento administrativo ou judicial, bem

como pela criacdo de 6rgdos, constata-se desde ja, a conexdo que pode existir entre
essas duas facetas da perspectiva juridico-objetiva dos direitos fundamentais.

A visdo subjetiva dos direitos fundamentais diz respeito sobre a possibilidade que tem
seus destinatarios (pessoa humana individual ou grupos e entes coletivos) de fazer valer as
normas consagradoras desses direitos. Isso pode advir por meio de demandas judiciais ou

administrativas. As liberdades, as a¢des positivas ou negativas que visam proteger ou efetivar
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os direitos fundamentais devem ser reconhecidas e garantidas.

Desse modo, os individuos ao assumirem um comportamento positivo ou negativo irdo
encontrar, nos direitos fundamentais, ferramentas de defesa ou protecao para esses direitos. Os
direitos fundamentais fazem parte de um Estado Democratico de Direito, entdo had um
complemento desses elementos que dao significado a esses direitos como direitos subjetivos da

pessoa humana.

No entendimento de Alexy (2008, p. 195) os direitos fundamentais t€m como objeto uma
acdo negativa (abstencao) do destinatario ou uma agao positiva (um fazer). Os direitos a a¢des
negativas correspondem aquilo chamado como direito de defesa. Ja os direitos em face do
Estado a uma agao positiva correspondem aos direitos as prestagdes. Essa abordagem a respeito
das perspectivas objetiva e subjetiva dos direitos fundamentais conduz a uma abordagem sobre
a teoria dos quatro status de Jellinek, onde todo individuo, por fazer parte da comunidade,

deveria estar vinculado ao Estado em quatro status distintos.

O primeiro era o status passivo ou subjectionis. Como o proprio nome sugere, o individuo
ocupava uma posicao passiva, ele se encontrava numa situagdo de passividade em relagao ao
Estado, ndo atuava, era objeto de direito e nao sujeito de direitos. Encontrava-se numa posi¢ao
de subordinacdo em relacdo aos poderes publicos, estava vinculado por mandamentos e
proibicdes. Nao tinha seus direitos garantidos. Nas palavras de Alexy (2008, p. 256), a relagdo
entre individuo e Estado permanece inalterada, ndo importando que contetido concreto a ela se

refira, o conteudo de um status nunca pode ser definido.

O segundo era o status negativo, ou seja, o Estado pouco interfere na vida do individuo.
Afirmava-se aqui que o Estado exercia seus poderes sobre os homens livres. Para Alexy (2008,
p. 258), o status negativo ¢ formado por uma esfera individual de liberdade, onde os suditos sdo
juridicamente irrelevantes para o Estado. Para Jellinek, citado por Alexy (2008, p. 259) o status

negativo ¢ formado por faculdades, ou seja, por liberdades juridicas ndo-protegidas.

O terceiro era o status positivo ou civilitatis onde o individuo exigia que o Estado atuasse
positivamente realizando agdes em seu favor para garantir seus direitos e a satisfagdo de seus
interesses. Nao haveria aqui uma forte intromissao do Estado na esfera individual e sim,
prestagdes por parte do Estado onde este confere ao individuo o status civico quando pretensdes

a sua atividade e cria meios juridicos para a realizacdo desse fim.
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O quarto era o status ativo. Aqui, o individuo possuia legitimidade para influenciar na
formagao da vontade Estatal, dos rumos politicos, do pluralismo politico, da democracia direta,
como, por exemplo, exercendo o direito ao voto. Na exemplificagao de Alexy (2008, p. 262),
para que o individuo seja inserido nesse status, a ele devem ser outorgadas capacidades que
estejam além da sua liberdade natural, como, por exemplo, o direito de votar. Aqui devem fazer
parte as competéncias que tenham como objeto uma participagdo do Estado com a finalidade

de atender seus ditames e suas vontades.

Em um estado democratico de direito, essa teoria tem a necessidade de ser revisitada, a
comegar pelo primeiro status, tendo em vista que nele, o individuo ndo era compreendido como
sujeito de direitos. Assim, restou ser necessario rever essa condi¢do, de modo a garantir
protecao do individuo aos direitos abusivos do Estado, dai a existéncia dos direitos de defesa.
Percebe-se aqui uma atualizagdo do status negativo, onde o Estado exerce seus poderes sobre

os homens livres.

Outro ponto que merece revisdo sdo os direitos prestacionais por parte do Estado,
relacionado com o status positivo da teoria de Jellinek, onde explica Alexy (2008, p. 263) que
o individuo estd inserido nesse status sempre que o Estado reconhecer a capacidade juridica
para recorrer ao aparato estatal e utilizar as institui¢des estatais na realiza¢do das prestagdes
positivas. Essas prestagdes ndo devem ser, apenas, de ordem material, mas, também, de ordem
juridica, pois o individuo pode exigir do Estado um “fazer valer” seus direitos. Por ultimo,
existem os direitos de participagao, que se relacionam com o status ativo, onde o individuo
participa ativamente da vida do Estado, exercendo seu poder de escolha de seus representantes
e opinando sobre determinadas decisdes estatais. Esses direitos ndo devem ser abolidos, uma

vez que sdo essenciais para caracterizar o Estado Democratico de Direito.

Com base nessa evolugio, Karel Vasak® desenvolveu a teoria das geragdes dos direitos e
os dividiu, reconhecendo os de primeira geracdo como sendo os direitos civis e politicos,
fundamentados na liberdade origindrios nas revolucdes burguesas; a segunda geragdo como
sendo os direitos econdmicos, sociais e culturais, baseados na igualdade, impulsionada pela

Revolucao Industrial e pelos problemas sociais por ela causados; e os de terceira geragao como

> Marmelstein (2019, p. 38) relata que por volta do ano de 1979, Vasak havia sido convidado para proferir a aula
inaugural do Curso do Instituto dos Direitos do Homem, em Estrasburgo. Sem muito tempo para preparar sua
exposicdo, ele lembrou a bandeira francesa, cujas cores simbolizavam a liberdade, a igualdade e a fraternidade.
Com base nisso, e sem maiores pretensdes, desenvolveu a referida teoria, buscando, metaforicamente,
demonstrar a evolu¢do dos direitos fundamentais.
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sendo os direitos de solidariedade, em especial o direito ao desenvolvimento, a paz e ao meio
ambiente, coroando a triade com a fraternidade, que ganhou for¢ca com o término da Segunda
Guerra Mundial, especialmente apos a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, em 1948

(MARMELSTEIN, 2019, p. 38).

Os direitos fundamentais de primeira geragdo sao direitos dos individuos, oponiveis ao
Estado: sdo direitos de resisténcia ou de oposicao perante o Estado. Bonavides (2000, p. 517)
explica que os direitos de primeira geracao sdo os direitos de liberdade, os direitos civis e
politicos, direitos que correspondem, em grande parte, a fase inaugural do constitucionalismo

do Ocidente.

Os direitos fundamentais de segunda geracdo sdo os direitos sociais, culturais e
econOmicos: sao direitos coletivos ou de uma coletividade. Surgiram por meio de um ideal
antiliberal e com base no Estado Social. Na explicagao de Bonavides (2000, p. 319), os direitos
sociais nasceram abracados ao principio da igualdade, do qual ndo se podem separar, pois, fazé-
lo, equivaleria a desembaracga-los da razdo de ser que os separa e estimula. Tdo importante
quanto salvaguardar o individuo, como ocorreria na concepcao dos direitos de liberdade, era
proteger a instituicdo, uma realidade social mais rica e aberta a participagdo criativa e a
valorizagdo da personalidade. Descobria-se um novo conteudo dos direitos fundamentais: as

garantias constitucionais.

Os direitos de terceira geragdo destinam-se ao género humano, sdo direitos dotados de
um alto teor de humanismo e universalidade. Sdo os direitos ao desenvolvimento, a paz, ao
meio-ambiente, a comunicagdo € ao patriménio comum da humanidade. Na interpretacdo de
Bonavides (2000, p. 522) a terceira geragdo dos direitos fundamentais assenta sobre a
fraternidade. Conforme a tecoria de Vasak, sdo cinco os direitos da fraternidade: ao
desenvolvimento, a paz, ao meio-ambiente, & comunicagdo € ao patrimoénio comum da

humanidade.

Os direitos fundamentais de quarta geragao nascem de uma globalizacdo politica na esfera
da normatividade juridica. Bonavides (2000, p. 525) explica que sdo direitos da quarta geracao
o direito a democracia, o direito a informagdo e o direito ao pluralismo. Deles depende a
concretizagao da sociedade aberta do futuro, em sua dimensao de maxima universalidade, para

a qual parece o mundo inclinar-se no plano de todas as relagdes de convivéncia.

A Segunda Guerra Mundial foi marcada por macular os direitos fundamentais. Com seu
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término, outros direitos precisaram ser reconhecidos como prioritarios. Passou-se a considerar
como fundamentais direitos que visassem a protecdo do género humano como um todo. Um
sentimento de solidariedade tomou conta desse periodo pds-guerra sendo considerado como
fundamental, o direito a paz, ao meio ambiente, ao desenvolvimento, ao patriménio comum da

humanidade e a comunicagao.

A Declaragdo Universal dos Direitos Humanos de 1948 e outros tratados internacionais,
como o Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos, € o Pacto Internacional de Direitos
Economicos, Sociais e Culturais, marcaram uma norma ordem mundial, enaltecendo os direitos
fundamentais e fazendo com que esses passassem a fazer parte do ordenamento juridico de
alguns Estados com status de relevancia e importancia. Nao hd impedimentos de que novos
direitos possam ser elevados ao patamar de fundamentais. A histoéria da sociedade fara com que

novos direitos se sobressaiam sem excluir os demais ja tidos como fundamentais.

Percebe-se um certo cuidado com a protecdo do ser humano. Isto se d4 em atengdo a
dignidade da pessoa humana (principio da dignidade da pessoa humana), que ¢ um dos
fundamentos do sistema constitucional de um Estado Democratico de Direito, e que pode ser
considerado um direito acima dos demais direitos ou um principio supremo. Os direitos
humanos e fundamentais, sejam eles civis, politicos, sociais, econdmicos, culturais (incluidos
aqui os direitos ambientais), sdo sempre direitos referidos, em primeira linha, a pessoa
considerada individualmente, sendo a pessoa o seu titular por exceléncia (SARLET, 2015, p.

223).

Sendo um dos elementos que constitui os direitos fundamentais a capacidade desses
direitos protegerem os individuos dos abusos do poder estatal e a prote¢do da pessoa humana,
¢ salutar citar a vinculagdo desses direitos na esfera entre o Estado e o particular e, entre o
particular e o particular. Trata-se aqui de dimensdes da eficacia dos direitos fundamentais. A
vinculacdo dos poderes publicos a esses direitos ¢ indiscutivel, uma vez que o postulado
adotado pelo direito brasileiro ¢ o da aplicabilidade imediata das normas de direitos
fundamentais. Isso impde ao poder publico a determinacdo de conceder a maior eficcia
possivel, além de ser proibido editar normas que atentem contra o sentido e a finalidade de um

direito fundamental.

Nesse sentido, Canotilho (2003, p. 440) explica a clausula de vinculagdo do legislador,

no sentido de que ¢ vedado as entidades legiferantes a possibilidade de criarem atos legislativos
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contrarios as normas e principios constitucionais, ou seja, ¢ proibida a emanacdo de leis
inconstitucionais lesivas de direitos, liberdades e garantias. Aponta, também, a acepg¢ao positiva
do legislador onde este tem o dever de confrontar as relagdes da vida, as relagdes entre o Estado
e os cidadaos e entre os individuos conforme as medidas e diretrizes materiais contidas nas

normas garantidoras de direitos, liberdades e garantias.

Indiscutivel a vinculacdo dos 6rgdos do Poder Executivo aos direitos fundamentais, uma
vez que, no ordenamento juridico brasileiro, a Administragdo Publica tem como principio a
legalidade, onde toda e qualquer atividade administrativa deve ser autorizada por lei, e essa lei
tem que estar em conformidade com os direitos fundamentais. O Estado deve respeitar e

cumprir os proprios atos normativos que edita.

\

No tocante a vinculacdo dos direitos fundamentais aos 6rgdos do Poder Judiciario,
convém citar a fungdo desse poder ao fazer o controle de constitucionalidade das leis. Esse
Poder esta estreitamente vinculado aos direitos fundamentais, visto que ele pode retirar do
ordenamento juridico uma lei que ndo estd em conformidade com a Constituicdo Federal.
Devem os 6rgdos do Poder Judiciério interpretar e aplicar, com a maior eficacia possivel no
ambito do sistema juridico, as normas que contemplam os direitos fundamentais. Cabe,
também, ao Poder Judicidrio conceder um direito quando houver uma omissdo. Isso nao
caracteriza invasdo de competéncias ou criacdo de normas, mas sim da efetividade a

Constituicao Federal.

A vinculacdo dos direitos fundamentais entre os particulares, a chamada eficacia
horizontal, externa ou privada, requer aqui referenciar, porém sem maiores detalhes para a
presente pesquisa. Percebeu-se, inicialmente, a necessidade de tratar a defesa dos direitos
fundamentais entre particulares, por meio da esfera de protecdo das relagdes de trabalho e de
protecao dos consumidores. Essa tutela se estende as pessoas e grupos socialmente fragilizados
e mais vulneraveis. Para que ocorra a vinculacdo desses direitos entre os particulares €
necessario a conciliacdo dos principios basilares do direito privado com os direitos

fundamentais.

Demonstra Sarlet (2015, p. 399) que as normas que versam sobre o direito privado ndo
podem contrariar os conteudos dos direitos fundamentais. Deve se impor uma interpretacdo das

normas de direito privado de acordo com os parametros axioldgicos contidos nas normas de
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direitos fundamentais, o que habitualmente ocorre quando se trata de aplicar conceitos

indeterminados e cldusulas gerais do direito privado.

A positivagao dos direitos fundamentais nas Constitui¢cdes dos Estados Democraticos e,
consequentemente, na brasileira, foi um importante avanco para lhes dar reconhecimento e
atencdo. Esses direitos assumiram um patamar de normas constitucionais, de natureza
constitucional, nasceram e se fundamentaram no principio da soberania popular. Com isso, ¢
preciso que o ordenamento juridico forneca mecanismos de efetivagao e aplicabilidade desses

direitos®.

Os direitos tidos como fundamentais ndo representam valores imutdveis para uma
sociedade. Sdo e devem ser mutantes e dindmicos, sujeitos a evolugdes de acordo com os
valores sociais e acontecimentos historicos; precisam acompanhar a evolugdo cultural da
propria sociedade. Nao podem ficar estagnados: devem estar alinhados com os valores sociais

vigentes e com o processo de evolugdo da sociedade.

A norma de direito fundamental tem que desempenhar sua fungdo social e aproximar o

quanto for possivel o dever ser do ser, da realidade social. Tem que se chegar a uma realizagdo

6 Aceficacia e aplicabilidade dessas normas dependem de como elas estdo tratadas no ordenamento juridico. Aqui
no Brasil, o artigo 5° da Constituicdo Federal estatui que as normas definidoras de direitos e garantias
fundamentais tém aplicabilidade imediata. Porém, algumas normas dependerdo de uma legislagdo ulterior para
dar-lhes eficacia.

Importante distinguir sobre a vigéncia, existéncia e validade da norma. Pode-se identificar com o mesmo
sentido a nogao de existéncia com vigéncia, porém a validade diz respeito a atengdo aos requisitos estabelecidos
no ordenamento para o processo de produc¢ao da norma. Independentemente de sua validade, a norma pode ter
entrado no ordenamento juridico e ter existido (vigéncia), posteriormente pode ter perdido a validade mediante
uma declaracdo de inconstitucionalidade. J& a eficacia tem um sentido de a norma ter gerado efeitos, ter tido
aplicabilidade.

Existe a eficacia juridica na norma que é a qualidade dela produzir efeitos quando regula as situagdes, as
relagdes e comportamentos nela indicados. Ha a eficacia social da norma que diz respeito sobre sua obediéncia
e aplicag@o no plano dos fatos, ou seja, ¢ a efetiva aplicag@o da norma e o resultado concreto decorrente ou nao
dessa aplicagdo. A aceitagdo da norma por parte de seus destinatarios.

Conforme a teoria de José Afonso da Silva (2007b, p. 180), as normas constitucionais tém eficacia plena e
imediata; contida ou prospectiva; limitada. Normas de eficacia plena sdo aquelas em que, quando entram em
vigor estdo aptas a produzir todos os seus efeitos independentemente de norma integrativa infraconstitucional,
sao0 autoaplicaveis. Normas de eficicia contida ou prospectiva t€m uma aplicabilidade direta e imediata, mas
possivelmente ndo integral. Ha aqui uma restri¢cdo, uma limitacao a eficacia e a aplicabilidade. Essa restricao
pode ser por meio de uma lei infraconstitucional ou pela incidéncia de normas constitucionais, desde que
ocorram certos pressupostos de fato. E as normas de eficacia limitada ndo t€ém o conddo de produzir seus
efeitos, precisando de uma lei integrativa constitucional.

As normas de eficacia limitada englobam tanto as normas de principio institutivo ou organizativo, quanto as
normas de principio programatico. Estas veiculam programas e sdo implementadas pelo Estado, visando a
realizagdo de fins sociais, enquanto aquelas dependem de lei para organizar ou dar estrutura a entidades, 6rgaos
ou institui¢des previstas na Constituicdo Federal. Possuem contetido organizatdrio, regulativo e esquemas
gerais (iniciais) de estruturacdo de institui¢des, 6rgaos ou entidades. Atesta-se que as normas constitucionais
possuem um minimo de efic4cia e aplicabilidade observando sua normatividade.
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maxima no plano da vida real. Para tanto, a efetividade das normas constitucionais depende de

varios fatores complexos e diferentes como, acontecimentos politicos, sociais e econdmicos.

Desse modo, ao reconhecer a imutabilidade e a importancia dos direitos fundamentais,
ndo raramente, surgem alguns questionamentos sobre a existéncia de hierarquia desses direitos.
Rothemburg (2021, p. 23) acredita ndo ser possivel, em principio, elencar direitos fundamentais
em ordem de importancia, considerando ser incoerente que direitos dos mais relevantes, como
saude e educagdo, reconhecidos como direitos sociais, por exemplo, tenham uma protecao
juridica inferior que os considerados direitos fundamentais classicos como a liberdade de

expressdo e a propriedade.

O Estado deve desempenhar varias fungdes para efetivar os direitos fundamentais, uma
vez que o individuo precisa de bem-estar fisico, moral e psiquico. A exemplo dessas fungoes,
tem-se a ndo interferéncia, sem justificativa, na vida privada do individuo e a concessao de
meios que possibilitem o usufruto efetivo de seus direitos. Arango (2005, p. 101) aponta que o
individuo ndo ¢ mais considerado um simples agente da liberdade, mas um ser dependente de
tudo que o cerca. A vida humana ndo ¢ apenas subsisténcia. Ela ¢ uma existéncia que dignifica

situagdes em que o individuo pode atingir seu maximo potencial.

A efetivagdo dos direitos fundamentais deve acontecer tanto sob o angulo individual, isto
¢, com base na pessoa individual e sua posicdo diante do Estado, como também sob a
perspectiva da sociedade, ja que tais direitos incluem valores que esta deve respeitar e
concretizar. Com base nessa premissa, Sarlet (2015, p. 156) justifica a afirmacao de que a
perspectiva objetiva dos direitos fundamentais legitima restrigdes aos direitos subjetivos
individuais com base no interesse comunitario prevalente. Nao desconsiderando a dimensao

subjetiva.

Sobre o direito subjetivo, Reale (2002, p. 260) define que ¢ a possibilidade de exigir-se,
de maneira garantida, aquilo que as normas de direito atribuem a alguém como préprio. E um
elo entre a norma juridica abstrata e sua concretizacdo, sendo o direito subjetivo a juncao de
dois momentos: a possibilidade de se exigir algo e a possibilidade de alguém pretender aquilo
que a norma lhe atribui, e, no segundo momento, ¢ o que faz a norma existir no sentido do

sujeito, que converte a pretensdo abstrata numa pretensdo concreta.

No mesmo sentido afirma Kelsen (1998, p. 141-142): “A conduta a que um individuo ¢

obrigado em face de outro corresponde a uma determinada conduta de outro individuo. Este
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pode exigir ou reclamar a conduta do outro, a que este ¢ obrigado em face dele”. O direito
subjetivo ndo difere do direito objetivo. Pode-se dizer que o direito subjetivo € o proprio direito
objetivo que se coloca a disposicdo de um individuo para exigir o cumprimento de um dever
em face de outro individuo. Ainda na ideia de Kelsen, o direito subjetivo técnico equivale a
existir um poder juridico cujo individuo pode exigir o cumprimento do dever que se pde em seu
favor por meio de uma acao.
A esséncia do direito subjetivo no sentido técnico especifico, direito subjetivo esse
caracteristico do direito privado, reside, pois, no fato de a ordem juridica conferir a
um individuo ndo qualificado como “6rgao” da comunidade — normalmente a um
individuo em face do qual o outro é obrigado a um determinada conduta — o poder
juridico de fazer valer, através de uma ag@o, o ndo cumprimento desse dever, quer
dizer, de pér em movimento o processo que leva ao estabelecimento da decisdo

judicial em que se estatui uma sangdo concreta como reagdo contra a violagdo do
dever. (KELSEN, 1998, p. 153).

Assim, para Kelsen, o direito subjetivo técnico ¢ um elemento do ordenamento juridico
para garantir sua eficacia no caso de violagcao de um dever, podendo o individuo reagir a lesao
a fim de garantir o cumprimento do dever (direito) que o beneficia. Nas palavras de Queiroz
(2011, p. 78), o direito subjetivo ¢ a possibilidade que o sujeito de direito tem de pretender

aquilo que lhe ¢ devido pela norma juridica.

O individuo pode pretender o que estd constando na norma juridica e, algumas vezes, nao
tem o alcance do direito nela contido porque a eficacia social’ da norma nio foi observada de
forma espontanea pelos sujeitos, dai deve haver a aplicagdo forcada no caso de inobservancia
desse dever. A eficacia juridica ¢ a capacidade da norma de produzir efeitos juridicos. Assim, o
direito subjetivo tem relacdo com a eficacia juridica das normas e a eficécia social depende da
existéncia do direito subjetivo. Na explicacdo de Queiroz (2011, p. 82), a eficacia social
depende do direito subjetivo como possibilidade de defesa nas relagdes normais entre os
individuos e entre os individuos e o Estado, por meio de discursos de defesa, e como
possibilidade de recurso judicial, para fazer valer o direito forcado — direito subjetivo em

sentido técnico.

7 Para Reale (2002, p. 114) a eficicia social refere-se ao cumprimento do direito por parte de uma sociedade, ao
reconhecimento do direito pela comunidade, aos efeitos sociais que uma regra suscita através de seu
cumprimento. A eficacia juridica estd associada a condi¢do da norma de alcangar o resultado juridico
pretendido pelo legislador. A eficacia social consiste na observancia efetiva da norma por parte de seus
destinatarios.
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A impossibilidade de aplicagdo de um direito subjetivo tem relagcdo com as dificuldades
faticas de implementacdo e sua exequibilidade, e ndo com a subjetividade. Queiroz (2011, p.
83) explica que ndo se deve tomar as dificuldades de implementar o objetivo dos direitos para
negar os direitos subjetivos. Aquele que nega os direitos subjetivos diante das dificuldades de
realizar seu objeto dificulta ainda mais sua efetivacdo. Quem afirma os direitos subjetivos,
mesmo com resisténcia na sua realizacdo, melhora suas possibilidades de efetivagdo. Assim,
atribuir programa as normas de direitos sociais prestacionais consiste em dificultar sua
efetividade no sentido de que deixa a cargo do legislativo e/ou executivo a execugao do direito.
Sabendo que os direitos fundamentais sociais prestacionais sdo normas que contém direitos, €

possivel exigir o cumprimento destes nem que seja forcadamente pelo poder judiciario.

Tem-se o exemplo enunciado por Queiroz (2011, p. 93). No que concerne ao direito a
moradia, ela afirma que o artigo 6° da Constituicdo Federal, ao declarar os direitos sociais,
proibe aos sujeitos destinatarios da norma, Estado e sociedade, qualquer conduta que afete a
moradia ja conquistada pelo individuo, além de proibir a conduta omissiva que importe na falta
da prestacao devida. Sendo esta prestacdo necessaria a realizagdo de um direito subjetivo
positivo perante os sujeitos de dever de realizarem, € preciso a execucao da prestacdo, assim a

norma adquire sua plenitude.

Aqui no Brasil parte da doutrina posiciona-se no sentido de que, para a efetivacdo dos
direitos fundamentais sociais prestacionais, € necessaria a atuacdo do poder publico. Mas Sarlet
(2015, p. 365), apoiando-se no modelo de Alexy, demonstra que se deve reconhecer, de
imediato, os direitos subjetivos definitivos originarios as prestacdes quando servirem a
atenderem o minimo existencial e a dignidade da pessoa humana, afastando, no caso concreto,
a separacdo dos poderes e a competéncia de quaisquer o6rgaos publicos para decidir sobre

politicas nessa area de interesse.

Assim, em todas as situagdes em que o argumento da reserva da competéncia do
Legislativo (assim como o da separagdo dos poderes e as demais objecdes aos direitos
sociais na condigdo de direitos subjetivos a prestagdes) esbarrar no valor maior da
vida e da dignidade da pessoa humana, ou nas hipoteses em que, da analise dos bens
constitucionais colidentes (fundamentais ou ndo) resultar a prevaléncia do direito
social prestacional, poder-se-4 sustentar, na esteira de Alexy e Canotilho, que, na
esfera de um padrao minimo existencial, havera como reconhecer um direito subjetivo
definitivo a prestagdes, admitindo-se, onde tal minimo ¢é ultrapassado, tdo somente um
direito subjetivo prima facie, ja que, nesta seara, ndo ha como resolver a problematica
em termos do tudo ou nada. (SARLET, 2015, p. 365).
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Para os referidos autores, a principio, ndo ha direitos subjetivos em sentido positivo das
normas de direitos fundamentais sociais prestacionais, sendo necessarias fortes razdes —
observancia ao principio da dignidade da pessoa humana e ao minimo existencial — para

sustentar sua existéncia.

Nao se pode comparar a efetivagdo os direitos sociais no Brasil, como, por exemplo, com
a Alemanha, ou seja, o Estado alemdo j& executa, minimamente, os direitos sociais, ja
disponibiliza de forma satisfatoria os servigos basicos para a sociedade, atingindo um grau mais
elevado e melhor, no indice de desenvolvimento humano comparado ao Brasil, onde o minimo
para uma vida digna ainda ndo ¢ acessivel para a maior parte da sociedade. Ademais, a Lei
Fundamental Alema ndo prevé direitos fundamentais sociais positivados: 14, é relevante que se
consiga atingir o minimo essencial para uma vida digna, para s6 depois analisar onde sera
empregado o orcamento remanescente, € em que serd investido. Na Alemanha, o individuo nao
deve exigir do Estado um direito que ja lhe ¢ minimamente garantido, isso ndo ¢ razoavel.
Diferente ¢ a realidade brasileira, onde nem sequer os direitos minimos para garantir a

dignidade do individuo sdo observados.

Direitos sociais sao aqueles que garantem as pessoas condi¢des materiais basicas para
uma vida digna. Relacionam-se com a igualdade e devem proporcionar aos individuos
condi¢cdes para a diminuicao das desigualdades sociais. Esses direitos exigem uma prestagao
positiva do Estado. Para Silva (2007b, p. 315), o direito a moradia, como os demais direitos
sociais, ¢ um direito positivo de carater prestacional, porque legitima a pretensdo do seu titular

a realizagdo do direito por via de agdo positiva do Estado.

Os direitos sociais sdo prestagdes positivas a serem implementadas pelo Estado e devem
proporcionar aos individuos uma igualdade social na busca de condi¢des de vida mais
adequadas e dignas. Visa a realiza¢dao de uma igualdade real de direitos. Na explicacdo de Sarlet
(2015, p. 48), os direitos sociais podem ser considerados uma extensao do principio da justica
social, além de corresponderem as reivindicagdes das classes menos favorecidas, a titulo de
compensag¢do, em prol da desigualdade que caracteriza as relacdes com a classe empregadora,

detentora de uma maior ou menor parcela do poder econémico.

E preciso relacionar os direitos sociais com os direitos econdmicos, uma vez que esses
sdo pressupostos de existéncia daqueles. Sem uma diretriz econdmica voltada para a

participagdo e intervenc¢ao estatal na economia, dificil serd a efetivagao dos direitos sociais que
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visam a igualdade e reducdo das diferengas. Entretanto, faz-se mister considerar que os direitos
sociais sdo indeterminaveis para além da perspectiva semantica, mas por razdo juridica como
esclarece Novais (2010, p. 209) ao afirmar que conferir aos direitos sociais um contetido muito
preciso ¢ impossibilitar ao Estado, que sera obrigado a cumprir as imposi¢des constitucionais,

reagir rapida e adequadamente as modifica¢des das condi¢des economicas.

Sabe-se que as normas constitucionais que definem os direitos sociais possuem formato
de principio, abertas e adequadas ao caso concreto, e precisam de concretizagdo através do
legislador ordinario, que, segundo Martins (2020, p. 176), positivara o direito a luz da reserva
do possivel, o que implica que as prestacdes estatais faticas ndo sdo aplicadas diretamente a
partir da invocagdo de seu titular: ela precisa de uma intervencao do legislador para que o dever

do Estado ou o direito do titular possam ser juridicamente exigiveis e justificaveis.

Em um Estado Democratico de Direito, pode-se afirmar que os direitos sociais sao
aqueles que integram uma vida digna, direitos a um minimo vital ou existencial, como, por
exemplo: direito a saude, a educacdo, a moradia, a seguranca, ao trabalho, a assisténcia social,
tudo de forma digna. Tais direitos estdo consagrados na maioria das Constitui¢cdes Federais dos
Estados Democraticos, sendo reconhecidos como direitos fundamentais. Nos ensinamentos de
Rothenburg (2021, p. 41), a constitui¢do brasileira consagra expressamente direitos sociais e
ndo estabelece uma disting@o de regime juridico em relagdo aos demais direitos fundamentais.
Os direitos sociais sdo, portanto, direitos fundamentais e apresentam-se como ‘regras de
reconhecimento constitucional’, dotadas de superioridade normativa e aptas a aferir a

constitucionalidade das demais normas juridicas.

Na explicagdo de Silva (2007, p. 286), os direitos sociais sdo extensdo dos direitos
fundamentais do homem. Sao prestacdes positivas diretas ou indiretas por parte do Estado,
constantes na Constituicdo Federal, que proporcionam condi¢des melhores de vida aos mais
fracos e que tendem a igualar situacdes sociais desiguais. Tais direitos tentam criar condig¢des
materiais mais propicias para se chegar a igualdade real. Existem direitos sociais do homem
como produtor (ex: direito ao trabalho, a liberdade sindical, a greve) e como consumidor (ex:
direito a saude, educacdo, moradia, cultura, desenvolvimento da familia, seguridade social),

todos com ideais de igualdade.

Os direitos sociais sdo direitos prestacionais, ou seja, exigem do Estado uma prestagao.

Contudo, existem direitos individuais, como o direito de propriedade que exige aparatos estatais
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como, por exemplo, vias juridicas, policiais e administrativas para sua efetivagdo. Essa
prestagdo por parte do Estado exige, dentre outros elementos, recursos financeiros, estando
relacionado com a economia e mercado onde, muitas vezes, a escassez do dinheiro impede a
realizagdo da prestagao pretendida. Porém, na auséncia da realizacao do direito social ¢ salutar
o ingresso no Poder Judicidrio para se ter a efetivacdo do direito. No entendimento de Correia
(2014, p. 46), nao ha diferenga, na esséncia, entre os direitos sociais e os direitos individuais,
ha semanticas diversas desenvolvidas no sistema juridico, mas ambas necessitam de recursos

econOmicos.

Isso corrobora com a ideia de que os direitos fundamentais de liberdade e politica, e os
sociais se integram, um materializado no outro ou materializando o outro. O direito de liberdade
requer uma atividade positiva do Estado, assim como os direitos sociais prestacionais também
exigem situagoes de defesa por parte do Estado. A exemplo, tem-se a liberdade do exercicio de
qualquer trabalho, oficio ou profissdo, atendidas as qualificagdes que a lei estabelecer, porém,
o Estado deve proibir a pratica do trabalho escravo. O Estado, no mecanismo de defesa dos
direitos sociais, proibe que terceiros invadam a moradia dos individuos sem a devida
autorizagdo e sem atender as condi¢des legais. Na ligado de Abramovich (2002, p. 31) existem
trés niveis de obrigagdes estatais para tornarem efetivos os direitos fundamentais, sem fazer
distincdo entre direitos civis e politicos (direitos de defesa) e direitos sociais (direitos

prestacionais). Sao as obrigacdes: de respeito, de prote¢do e de satisfacdo.

Para explicar esses niveis, Queiroz (2011, p. 38) exemplifica utilizando o direito a
moradia disposto na Constituicdo Federal. O nivel da obrigagdo de respeito pressupde que o
Estado se abstenha de avancar sobre um bem objeto de moradia (art. 5°, XI, XXII, CF/88). O
nivel da obrigacdo de protecdo pressupde que os poderes publicos impegam que outros
obtenham a moradia de terceiros, a exemplo da penhora do bem de familia (lei n® 8.009/90). O
nivel da obrigacao de satisfacdo implica a obrigagdao dos poderes publicos de desenvolverem
politicas publicas que garantam aos individuos o acesso a moradia, podendo esse direito ser

judicializado em caso de omissao dos poderes obrigados (legislativo e executivo).

O que se percebe, no Brasil, ¢ uma baixa subjetividade dos direitos fundamentais sociais
prestacionais, uma vez que se entende que para a efetivacdo dos direitos sociais ¢ preciso uma
prestacdo por parte do Estado. A atuagdo do Estado se torna ineficaz em implantar o direito ante
a escassez dos recursos financeiros e dos recursos juridicos para controlar a atua¢ao do Estado

(mais omissao do que agao). Queiroz (2011, p. 77) explica que nessa condigdo resta um direito
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subjetivo apenas no sentido negativo, de impedir invasdes a esfera do direito, e ndo direito
subjetivo no sentido positivo, de obter a prestagdo contida na norma, direito a prestagdo devida.
Compreende-se que os direitos fundamentais, incluidos os direitos sociais prestacionais, sao

exigiveis diretamente a partir das normas constitucionais.

Os direitos sociais enquanto direitos fundamentais também evoluem, no sentido de que,
tais direitos sdo e devem ser cada vez mais realizaveis pelas exigéncias de deveres de respeito,
protecao e promogao constantes nos ordenamentos juridicos dos Estados e, também, devido a
ligacdo entre Estado e individuo, a luz do principio da dignidade da pessoa humana. Os direitos
sociais sdo instrumentos para tentar atingir a igualdade entre as pessoas e entre as pessoas € 0

Estado.

Entretanto, sabe-se que o elemento essencial dos direitos sociais € o fato de poder se exigir
do Estado uma prestacao, e isso consiste numa condi¢ao financeira ou ter recursos financeiros
direcionados 4 criagdo de instituicdes que proporcionem e efetivem esses direitos. E certo que
o Poder Publico deve adotar estratégias politicas para efetivar tais direitos, como criagdo de
politicas publicas com a minima garantia de que eles serdo prestados a sociedade sem qualquer
discriminacao. No caso de ndo efetivagdo por auséncia de recursos financeiros, ¢ necessario

que exista a comprovagao de que foi utilizado o maximo de recursos para sua efetivacao.

No Brasil, a “clausula da reserva do possivel” se tornou a “teoria do financeiramente
possivel” ou reserva dos cofres publicos, quando se alega ndo ter recursos financeiros e a falta
de previsdo orcamentaria para determinada despesa como limite a intervencao judicial nas
politicas publicas. Entretanto, deve-se ter como propdsito a aquisi¢ao do minimo de direitos
para a obtencao da igualdade e de uma vida digna. A falta de recursos nao deve afetar o minimo
existencial, pode até justificar restricdes, mas nao impedir a efetivacdo de exigéncias minimas

para uma vida digna.

Nas palavras de Nascimento (2013, p. 56) a clausula da reserva do possivel no Brasil diz
respeito a disponibilidade ou ndo de recursos financeiros deixando de lado a razoabilidade da
pretensdo. Nao seria obter o maximo, mas garantir o minimo. A reserva do possivel ndo deveria
ser um obsticulo a esse minimo, ainda que imponha uma clausula de prudéncia e

responsabilidade a atividade judicial.

Diante da necessidade financeira para atender e prestar os direitos sociais, convém

discorrer sobre a “clausula da reserva do possivel” que envolve alguns elementos a serem
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sopesados pelo Poder Publico para a realizagdo ou ndo do cumprimento de determinado
objetivo. Um desses elementos ¢ a existéncia ou ndo do recurso financeiro para a efetivagao
dos direitos fundamentais, € o outro ¢ a avaliagdo da pretensao solicitada pelo individuo, no

sentido de aferir se € ou ndo razoavel e necessaria sua solicitagao.

Para Sarlet (2015, p. 296) a reserva do possivel possui uma visdo triplice que abrange: a
efetiva disponibilidade de recursos financeiros para a efetivagdo dos direitos fundamentais; a
disponibilidade juridica de recursos materiais € humanos ligados a distribui¢do de receitas e
competéncias tributarias, orgamentarias, legislativas e administrativas, e o titular de um direito
a prestagdo social, no tocante a sua exigibilidade que deve contemplar a proporcionalidade.
Enfatiza que, a “reserva do possivel” ndo ¢ um elemento integrante dos direitos fundamentais.
Essa clausula atua como um limite juridico e fatico desses direitos, mas pode vir a servir como
garantia deles quando houver conflito de direitos ao invocar a auséncia de recursos com a

finalidade de salvaguardar o nucleo essencial de um direito fundamental.

A ideia inicial da “clausula da reserva do possivel” surgiu na Corte Constitucional alema,
num julgado de 1972 onde o intuito ndo era apenas auferir a capacidade financeira do Estado
em disponibilizar ou ndo recursos financeiros para efetivar um direito, mas, também definir se
¢ ou nao razoavel o individuo solicitar do Estado uma prestacdo, ou seja, avaliar as pretensdes
subjetivas ilimitadas a custa da coletividade. Sendo essa ultima situacdo incompativel com os

propositos do estado social.®

A cléusula da reserva do possivel aplicada na Alemanha ganha uma conotagao diferente

da aplicacao no Brasil. Naquele pais, a sociedade ja possui um minimo de padrao de vida que

8 0 argumento da reserva do possivel teve origem na Alemanha, no inicio da década de 70, em conhecida decisio
do Tribunal Constitucional Federal Alemao (Bundesverfassungsgericht), proferida em 18 de julho de 1972, no
caso “numerus clausus” (BVerfGE 33, 303), em que se discutiu o direito de acesso ao ensino superior ¢ a
limitagdo do nimero de vagas nas universidades publicas alemés. Sabe-se do caso, que alguns estudantes que
ndo foram admitidos em universidades de medicina de Hamburgo e Munique em razdo da politica de limitacao
de vagas (por isso o nome, “numerus clausus”) em cursos superiores, imposta pela Alemanha na época,
ingressaram com agdes judiciais, invocando o art. 12 da Lei Fundamental Alema, segundo o qual “todos os
alemaes tém direito a escolher livremente sua profissdo, local de trabalho e seu centro de formagado”.
Reconheceu a Corte alema que o direito de escolha de profissdo (art. 12), associado aos principios da igualdade
(art. 3°) e do Estado Social (art. 20), conduz inegavelmente ao direito de acesso as institui¢des de ensino.
Entretanto, ndo obstante o reconhecimento da existéncia do direito de acesso ao ensino superior, decidiu o
Tribunal que “a pretensdo dos estudantes ndo se mostrava razoavel perante a sociedade”. Isto €, construindo
a teoria da reserva do possivel, o Tribunal alemdo firmou o entendimento de que o cidaddo s6 poderia exigir
do Estado e, por consequéncia, da sociedade, aquilo que razoavelmente se pudesse esperar; quer dizer, “so é
possivel exigir aquilo que estiver dentro dos limites do razodvel”, de modo que, no caso dos estudantes,
0 Bundesverfassungsgericht considerou “ndo ser razoavel esperar do Estado o oferecimento de vagas
ilimitadas para o curso de medicina”. (BRASIL, 2016).
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se pode chamar de essencial. Aqui no Brasil, esse minimo nem sequer existe para muitos
brasileiros, onde parte da populagdo vive em estado de extrema pobreza. Nesse sentido,
corrobora Cunha Junior (2011, p. 761): a reserva do possivel na Alemanha faz parte de um
contexto juridico e social totalmente distinto da realidade histérico-concreta brasileira. E
discutivel e de duvidosa pertinéncia o traslado das teorias juridicas desenvolvidas em outros
paises com bases cultural, econdmica, social e historicas proprias, para outros paises de modelos

juridicos, politicos e socioecondmicos completamente diferentes.

Para a aplicacdo e efetivacao dos direitos sociais, € essencial que o Estado possua recursos
financeiros e, quase sempre, tais recursos sdo escassos. Para justificar a ndo efetivacdo dos
direitos sociais, o Estado brasileiro utiliza como um dos argumentos a falta de dinheiro,
fundamentado na teoria da “clausula da reserva do possivel”. E certo que o Brasil utiliza parte
das razoes da citada teoria, deixando de considerar a razoabilidade da pretensdao do direito
pretendido. Contudo, dé-se a possibilidade de acessar o Poder Judiciario para a propositura de

uma demanda, exigindo do Poder Publico o cumprimento do direito fundamental nao efetivado.

No Brasil, os direitos sociais sao considerados como o minimo essencial para que se possa
viver com dignidade. A moradia ¢ um direito social e deve fazer parte da vida do individuo para
se poder viver com dignidade. Nas palavras de Mattos (2003, p. 186) ¢ dito que se, na concepg¢ao
platonica, o homem ¢ uma alma que se serve de um corpo, tem que a moradia ¢ abrigo
indispensavel para esse corpo e essa alma. Na mesma toada, Pisarello (2003, p. 25) explica que
desde os primordios, a sociedade encontra na moradia um dos elementos essenciais para a
preservacio da raga humana. E o refiigio natural do ser humano, o lugar da vida, onde pode
encontrar conforto, intimidade e seguranca, permitindo o seu adequado desenvolvimento

independente e auténomo.

Um individuo dispondo de uma moradia, de um lugar para abrigar-se, proteger-se,
usufruir da sua intimidade e privacidade, viver com satde, seguranga e bem-estar, ele goza de

sua liberdade’ e assegura sua dignidade. A moradia é um direito de contetudo existencial e

9 A Constitui¢do do México de 1917 foi o primeiro documento que conciliou os direitos de liberdade com os
direitos sociais, superando assim os pélos opostos do individualismo e do coletivo. (LUNO, 2011, p. 35, traducio
nossa).
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fundamental para assegurar a existéncia de outros direitos, como saude, educacao, lazer, dentre
outros. Completa Nalini (2011, p. 39), ao afirmar que o teto ¢ imprescindivel a garantia da maior

parte de todos os demais direitos pertinentes ao ser pensante.

No entendimento de Sarlet (2015, p. 102), a dignidade ¢ um elemento integrante e
irrenunciavel da pessoa humana. E algo que se reconhece, respeita e protege, mas nio que possa
ser criado ou lhe possa ser retirado, ja que existe em cada ser humano algo que lhe ¢ inerente.
A dignidade da pessoa humana, sendo a base de realizacdo dos principios fundamentais
constantes na Constitui¢ao Federal, fundamenta os direitos sociais que formam o piso minimo

para que se possa viver com dignidade.

Pode-se incluir o direito a moradia no rol dos direitos da personalidade, uma vez
considerado esse um direito de subsisténcia, como expressao minima do proprio direito a vida
e como funcdo de sua vinculagdo com a dignidade da pessoa humana, assim explica Sarlet
(2014b, p. 280). A consagracao do direito a moradia como um direito humano fundamental resta
explicitada. A moradia digna diante da estreita ligacdo com a dignidade da pessoa humana esta

amparada pela forca normativa sendo assegurada sua protecao e efetivagao.

Uma moradia sem as minimas condi¢des de conforto, higiene e seguranca como as
moradias de papeldo, taipa, lona e de outras formas degradantes ndo se amoldam ao conceito
de moradia digna. Essa ¢ a realidade de muitos que habitam as favelas. As pessoas que vivem
nesses aglomerados de pobreza ao redor das cidades ou dentro delas, ndo tém acesso aos
servicos de saude, alimentacdo, educacao, seguranga, assisténcia social e moradia digna. Dai a
necessidade do Poder Publico em realizar a execugao dos direitos sociais, incluido o direito a

moradia.

Cumpre destacar que, como sendo um direito humano e fundamental, a efetividade de um
direito social ¢ condicdo essencial para a concretizacao da dignidade da pessoa. Nao atende a
finalidade da norma e do ordenamento juridico, a sua previsao legal sem seu efetivo
cumprimento, motivo pelo qual o direito a moradia deve ser efetivado por meio de politicas
publicas voltadas a sua consecugdo, e por ter sua previsdo no rol dos direitos sociais na

Constituicao Federal, ou em ultimo caso, por intermédio da judicializagdo do direito social.
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1.2 O direito a2 moradia como conteudo minimo para garantia da dignidade

humana no ordenamento juridico brasileiro

A dignidade humana ¢ um atributo intrinseco a pessoa humana, sendo positivada como
um valor supremo da ordem juridica pela Constitui¢ao Federal, um dos alicerces do Estado
Democratico de Direito e um dos fundamentos da Republica Federativa do Brasil (artigo 1°,
inciso III CF/88). Nas palavras de Canuto (2010, p. 174, 241), a dignidade da pessoa humana,
tida como principio fundamental da Constitui¢do Federal, ¢ um supraprincipio, algado a célula

mater dos demais principios.

A valorizacdo do homem e o respeito a sua dignidade sdao irrefutdveis atualmente.
Entretanto, se faz necessario demonstrar, ainda que de forma breve, a sua trajetéria até hoje.
Para Barcellos (2020, p.122), esse caminho atravessa alguns marcos fundamentais, quais sejam
o cristianismo, o iluminismo-humanista, a obra de Immanuel Kant e, por fim, a Segunda Guerra
Mundial. Em cada momento desses marcos se observa uma compreensdo diversa do ser
humano. No Cristianismo, a compreensdo partia do olhar piedoso, merecedor de amor e
solidariedade dos semelhantes. Em momento posterior, com o antropocentrismo com os ideais
iluministas, prevaleceu a razao humana. Kant apresenta o homem como superior aos demais
animais, dotado de razao e, por isso, especial, sendo reconhecido como um fim em si mesmo.
Finalmente, apds os massacres ocorridos na Segunda Guerra, restou necessaria uma nova
mirada sobre o valor da humanidade, e com isso, a imprescindibilidade do fortalecimento do

principio da dignidade da pessoa humana.

Ainda nos dias modernos, a raiz da dignidade esta na possibilidade de o homem possuir
o dominio da vida. A partir do imperativo categorico de Kant, em sendo o homem um fim em
si mesmo, ele estd sobre tudo o que se considera meio, desse modo, para Kant, o homem nao
tem preco uma vez que ndo possui valor relativo e sim absoluto. As coisas sdo meios, mas a

pessoa sera sempre fim.

Entre o século XVI e XVII, periodo compreendido pela continuidade do humanismo, a
percepcao sobre dignidade era apresentada como sendo a esséncia do sistema de ética publica,
que articula o poder publico a servigo dos homens e das dimensdes de suas condigdes.!”

Seguindo esse entendimento, Peces-Barba (2003, p. 41), reconhecia a dignidade como o

10° A ética publica se justifica porque o homem ¢é digno e tem como objetivo desenvolver a sua dignidade. (PECES
BARBA, 2003, p.42)
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fundamento de uma ética publica laica que se construiu ao longo dos séculos, desde o século

XVI, e que promove o desenvolvimento da condi¢io humana.!!

A construgio do conceito da dignidade perpassou esse caminho!? até a compreensio que
se tem hoje em que o homem ¢ o centro do mundo, centrado no mundo. Trata-se de uma
construcao filosofica que demonstra o valor intrinseco da pessoa derivado de caracteristicas que
a fazem tinica. Assim, no dizer de Gazola (2008, p. 97), a dignidade, além de ser um ponto de
“c” de chegada, por ser um horizonte a se vislumbrar, ¢ também um ponto de partida em razao
da descri¢ao da nossa condi¢ao e fundamento de nossa ética, que nos direciona para realizar o
projeto de sermos “seres humanos”. Nessa toada, para Andrade (1988, p. 102), ndo importa as
condi¢des que se encontre a pessoa, ela deve ser respeitada em funcdo de sua dignidade. Do
mesmo modo, Dworkin (2003, p. 334) afirma que o que fundamenta a dignidade ¢ tdo somente

a condi¢ao humana.

Portanto, ao compreender que a dignidade como sendo uma caracteristica inerente da
pessoa humana e ponto de partida para o ordenamento juridico, se observa a necessidade de
uma tutela especial que fundamente e norteie a lei positivada. Essa tutela especial, por vezes

denominada de clausula geral de tutela', passa a ser fundamento da Constituicio Federal e do

11 No século XVII e XVIII houve um retrocesso na construgio da compreensdo da dignidade, a autonomia passou
a ser observada com menos entusiasmo ¢ o barroco passou a marcar um pessimismo sobre o homem. Persiste
a ideia da dignidade como “status” (verifica-se a partir do local que ocupa).
Baltasan Gracian por sua vez, apresentou uma antitese a dignidade humana ao afirmar que o homem, pessoa
com razdo, dele decorre todas as monstruosidades, sendo consequéncia da desordem capital, das virtudes
perseguidas, da vaidade. Afirmava que o direito era torto e deu ao homem desatino ao ponto de nao saber mais
o que ¢ direito.
Assim, a ideia de dignidade vinculada a estamentos da era medieval se manteve na época renascentista,
entretanto com alguns questionamentos: quem € nobre? Indigno seria o que falta virtude, mesmo sendo nobre?
Nesse sentido, Pascal afirmou que se pode conceber um homem sem maos, sem pés, mas ndo se pode concebé-
lo sem pensamento, seria uma pedra, um animal. Via-se uma insisténcia em vincular a dignidade ao pensamento
ou ao conhecimento da verdade e ser feliz.
12 Tomasio apresentou uma distingdo da ética publica e privada demonstrando a importancia para a compreensao
da dignidade, iniciando a reflexao sobre a composi¢cao do homem em “corpo e alma”, com compreensao, querer
e vontade. Nao tratou diretamente da dignidade, mas nas reflexdes sobre a condigdo humana apresentou as
dimensdes da dignidade; Bulamarqui acreditava que o homem era um animal dotado de inteligéncia e seria
isso o que o distinguia dos demais animais e o que compunha a dignidade; Wol afirmava que o homem estava
centrado no mundo e que era o centro do mundo, que a natureza e a esséncia humana era comum a todos os
homens, sendo todo direito natural um direito universal. Pressupunha uma igualdade moral a todos os homens,
por isso todo homem seria livre, de forma a considerar a liberdade (uma dimensdo da dignidade), como a
independéncia de agir dos homens em respeito a vontade de outros homens. J4 para o Conde de Bufon, a
dignidade do homem derivava do império dele sobre os outros animais, sendo a verdadeira gléria do homem a
paz, a ciéncia e sua felicidade.
Para Voltaire, o primeiro traco da dignidade seria a liberdade. (VOLTAIRE apud PECES BARBA, 2003).
A mencionada clausula geral de tutela da personalidade, que decorre da dignidade da pessoa humana, possui
duas dimensdes: uma dimensdo estatica, ou seja, uma tutela negativa, a partir da qual se confere o dever de
protecdo e respeito a todos os bens ligados a personalidade que possam estar na base de situagdes juridicas
subjetivas, assim como se garante sua oponibilidade erga omnes; e uma dimensao dinamica, na qual emerge a

13
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Estado, de forma a dirigir ndo s6 as regras, mas também os principios.

Desse modo, Sarlet (2011, p. 63) orienta que a dignidade devera ser assegurada tanto por
parte do Estado como entre os particulares, afirmando o que segue:
A qualidade intrinseca e distintiva de cada ser humano que o faz merecedor do mesmo
respeito e consideragdo por parte do Estado e da comunidade, implicando, neste
sentido, um complexo de direitos ¢ deveres fundamentais que assegurem a pessoa
tanto contra todo e qualquer ato de cunho degradante e desumano, como venham a lhe
garantir as condigdes existenciais minimas para uma vida saudavel, além de propiciar

€ promover sua participacao ativa e co-responsavel nos destinos da propria existéncia
e da vida em comunhdo com os demais seres humanos.

Portanto, como se pode verificar, o Estado vincula-se ao principio da dignidade da pessoa
humana, tanto no sentido de se abster de atuar na esfera pessoal, como na determinagdo de
algumas condutas positivas que afirmem a dignidade. Sobre as condutas positivas do Estado
que assegurem a dignidade, Dworkin (2003, p. 334) destaca que toda sociedade tem padrdes e
convengdes temporalmente localizados daquilo que define por indignidades. Atualmente, os
documentos internacionais trazem balizas para a sua qualificagdo e o proprio sentimento social

orienta as pessoas ao entendimento do que seria indigno.

Em suma, ao Estado ndo ¢ permitido violar a dignidade e tampouco os direitos
fundamentais da pessoa humana, mas também tem o dever de proteger de lesdes e ameacas
tanto de terceiros como do proprio Estado. A protecdo desses direitos envolve a atividade
legislativa, administrativa e jurisdicional do Estado, que deve nortear a promogao dos direitos

da pessoa humana (SARMENTO, 2019, p.129).

Assim, reconhecendo que o Estado ¢ o principal garantidor dos direitos fundamentais, ¢
imperioso que seja aparelhado a fim de que possa cumprir sua fung¢do, o que requer a
formulacao, a implantacao e a implementacdo de politicas publicas necessarias. Tome-se, por
exemplo, o assunto tratado no presente trabalho que consiste em analisar o direito a moradia. A
legislag@o patria, prevé a moradia como um direito fundamental, e, ndo garantir a efetividade
desse direito ¢ atentar contra a dignidade, at¢é mesmo porque a dignidade ¢ também uma
conformagdo assistencial. Para o autor, “o direito a dignidade ¢ mais imperativo: exige que a

comunidade lance mao de qualquer recurso necessario para assegura-lo.”

tutela positiva ou promocional, aquela que permite o exercicio cotidiano destes direitos como forma de garantir
o pleno desenvolvimento da pessoa, tanto na sua esfera intima como na sua vida de relagdes.
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Com énfase na ideia de que os direitos fundamentais visam proteger o individuo com
respaldo no principio da dignidade da pessoa humana, Lopes (2001, p. 37) afirma que uma das
principais finalidades dos direitos fundamentais € proteger a dignidade humana, ndo somente
protegendo a esfera individual do individuo diante de possiveis interferéncias do Poder Publico,
mas também exigindo deste a execucao de a¢des que proporcione o desenvolvimento da pessoa

como um ser social, bem como exigindo dos terceiros o respeito a todos esses direitos.

O direito a moradia foi inserido no art. 6° da Constitui¢ao Federal de 1988, mas ja havia
sido reconhecido como um direito social. Trata-se de um direito humano fundamental de
habitar. Importa destacar que o direito a moradia ndo €, necessariamente, direito a casa propria,
mas, no dizer de Silva (2007, p. 186) ¢ a garantia a todos de um teto onde se abriguem com a
familia de modo permanente. A moradia estd vinculada as necessidades vitais da pessoa humana
e sua auséncia pode comprometer consideravelmente os pressupostos basicos para uma vida

com dignidade.

O art. 3° da Constituicdo Federal elenca como objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil, dentre outros, a erradicacao da pobreza e da marginalizagdo, a redugao
das desigualdades sociais e regionais € a promog¢ao do bem de todos, sem preconceitos de
origem, raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discrimina¢do. Garantir moradia
digna ¢ a coroagdo dos objetivos fundamentais da Reptiblica, uma vez que reduz desigualdades,
promove o desenvolvimento e o bem da pessoa, e erradica a marginalizacdo. Na verdade, ¢ o

minimo necessario para o alcance da dignidade.

Esse direito humano fundamental a moradia, como ja mencionado, decorre, além da
dignidade, ao direito a vida, devendo ser priorizado por meio de elaboracdo de politicas publicas
que visem a realizagdo desse direito. Nessa toada, ¢ importante repisar a dupla fung¢ao do direito
fundamental, negativa e positiva. Sarlet (2007, p. 237) assevera que a feigao positiva do direito
a moradia se encontra ligada a promocao e satisfacdo das necessidades materiais no que

concerne a um local para morar, enquanto a negativa trata da sua prote¢do contra ingeréncia

externa, do Estado ou do particular.

A realizagdo dos direitos fundamentais constitucionais precisa se realizar a fim de que o
Estado Democratico de Direito seja consolidado, para tanto se faz necessaria a agdes nesse
sentido, tanto do poder publico como dos cidadaos. Por meio dessa atuagdo do Estado e dos

particulares ¢ que se caminha para atender o que ¢ melhor para o homem. O “Estado Ideal”
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previsto no ordenamento juridico somente serd alcancado com ag¢des conjuntas do Poder

Publico e dos cidadaos.

Desse modo, o respeito a dignidade da pessoa ¢ dever tanto do Estado como do particular,
com fundamento na solidariedade, como adverte Fachin (2006, p. 46): “o ser humano, s6 podera
ser alcancado pelo direito em sua dimensdo integral quando ressaltado o valor da
solidariedade”. E esta solidariedade se expressa pela dimensdo intersubjetiva, no ter que ser
para o outro. Nesse sentido, Perlingieri (2008, p. 462) sugere, uma tutela da personalidade que
compreenda o individuo como um elemento inserido em uma comunidade, cuja o principal

objetivo ¢ a promog¢ao do seu desenvolvimento e a realizagcdo do valor-pessoa.

E preciso reforcar que o Estado Democritico de Direito se fundamenta na dignidade,
liberdade, igualdade substancial e na solidariedade social. A solidariedade possui dois aspectos,
o primeiro sob uma oOtica fatica ao se tratar da existéncia humana, e o segundo sob a perspectiva
do valor, em razdo da consciéncia racional de interesse comum, a partir do pressuposto de que
se trata o outro como se deseja ser tratado. Resumidamente, pode-se definir como um conjunto
de instrumentos voltados para garantir uma existéncia digna comum a todos, uma sociedade

que se desenvolva livre e justa, sem excluidos ou marginalizados.

Isso decorre da horizontalizacdo dos direitos fundamentais, na medida em que estes geram
o dever de o Estado fazer com que esses sejam respeitados pelos particulares. Assim, o homem,
na medida de sua dignidade substancial, ¢ o alvo valorativo da prote¢do dos direitos humanos.
O Estado que outrora era absoluto passa a posi¢ao de servidor, institui¢ao instrumental para
viabilizar o bem-estar daquele sujeito. O individuo alcanca expressao como cidadao (BOBBIO,
2003, p. 4). Nessa perspectiva, Lefebvre (2004, p. 121) destaca que o ser humano que nio tem
onde morar possui sua dignidade maculada, ¢ um ser humano utdpico, estd em um “ndo lugar”;

¢ um cidadao negativo, e, por ndo ter onde morar, estd em estado de necessidade.

A fim de assegurar essa condi¢dao de cidadao e de pessoa dotada de dignidade, autores
como Barcellos (2002, p. 77) e Torres (2009, p. 36) se valem da necessidade de um minimo
existencial que garanta a todos o direito subjetivo ao conjunto comum basico de prestagdes
como corolario da dignidade da pessoa humana, podendo exigir, caso nao haja a prestacdao
voluntéria, do Poder Publico. Quando se fala de minimo existencial, refere-se a um minimo que
atenda as condig¢des de existéncia adequada, por isso a vinculag@o entre o minimo existencial e

a dignidade.
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O contetido da dignidade humana ¢ variavel e ndo esté restrito aos direitos fundamentais.
Assim, ndo ¢ possivel elencar, de forma taxativa, os elementos do conceito do que seja 0 minimo
existencial. Porém, o que deve ter em vista ¢ que a protecao da dignidade da pessoa humana
pelo minimo existencial deve ter a finalidade de satisfazer as necessidades do individuo com
foco numa vida digna com acesso a fruicdo de bens materiais e imateriais. Corinna Treisch apud
Leivas (2006, p. 135) conceitua com propriedade o que seja o0 minimo existencial:

O minimo existencial ¢ a parte de consumo corrente de cada ser humano, seja crianga
ou adulto, que ¢ necessario para a conservagdo de uma vida humana digna, o que
corresponde a necessidade de vida fisica, como a alimentagdo, vestuario, moradia,
assisténcia de satde etc. (minimo existencial fisico) e a necessidade espiritual-
cultural, como a educagdo, sociabilidade etc. Compreende a defini¢do do minimo

existencial tanto a necessidade fisica como também a cultural-espiritual, entdo se fala
de um minimo existencial.

A Declaragao dos Direitos do Homem na ONU, em 1948, trouxe em seu artigo XXV, que
todas as pessoas t€ém o direito ao minimo existencial, o direito a um nivel de vida suficiente
para assegurar a saude, seu bem-estar e o de sua familia, prevendo assim a prote¢ao ao minimo.
No Brasil, Pontes de Miranda (1933, p. 28-30) ja destacava a necessidade de o Estado observar
a existéncia de um direito publico a subsisténcia, a educacao a assisténcia, ao trabalho e o direito
ao ideal e apontava que esses direitos deveriam ser prestados pelo Estado, tendo em vista serem

indispensaveis a vida (minimo vital absoluto).

Para Torres (2009, p. 88) o minimo existencial, como conteudo ultimo essencial dos
direitos fundamentais, ¢ irredutivel e indisponivel, nele coincidem a esséncia e a existéncia,
destacando que ndo ¢ qualquer contetido essencial que se transforma em minimo existencial, se
faltar o requisito de direito a uma existéncia digna, ndo ¢ considerado minimo existencial.
Corroborando com o mesmo entendimento, Novais (2010, p. 200) considera que o minimo
social, entendido como aquele nucleo indisponivel pelo legislador e imune aos
constrangimentos da reserva do financeiramente possivel, constitui o nucleo essencial de cada

direito social.

O minimo existencial vincula-se aos critérios de satisfacao das necessidades basicas de
sobrevivéncia do ser humano, das exigéncias minimas para atender o principio da dignidade da
pessoa humana, além de trazer alternativas que efetivem os direitos sociais. A participag¢do do
Estado para atender a tais demandas minimas de sobrevivéncia ¢ importante no sentido de que,
se a politica publica existente ndo garantir a efetivacao do direito, ¢ possivel que o judicidrio

intervenha determinando que se empreguem valores orgamentarios para permitir a execugao do
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direito social.

Para Sarmento (2019, p.155), os fundamentos utilizados para o reconhecimento do
minimo existencial podem ser instrumentais ou independentes. Os que utilizam os fundamentos
instrumentais destacam que o minimo existencial precisa ser assegurado a fim de que outros
principios sejam promovidos, tais como liberdade e democracia. Mas hé os que defendem que
a garantia do minimo existencial independe de qualquer efeito sobre outros valores, sua

vinculag¢do na importancia da promogao da dignidade humana.

Alexy (2008, p. 391) considera que o minimo existencial esta vinculado a liberdade e
reconhece que alguns direitos fundamentais sociais estdo implicitos e possuem diversos graus
de vinculagdo. O direito a moradia, a saude, a educacdo e a formacao profissional sdo direitos

subjetivos que possuem grau maximo de vinculacao.

E estreita a ligacdo entre minimo existencial e direitos fundamentais sociais. Esse
[T ED) ~ ) . . .. ,
minimo” guarda relacdo com o nucleo essencial de grande parte dos direitos sociais, mas ¢
preciso cautela ao considerar esse nucleo dos direitos sociais como parte integrante do minimo
existencial, pois relacionando-os mutuamente poderia acarretar um esvaziamento nao s6 dos

direitos sociais, mas também, dos demais direitos fundamentais.

Na ponderagdo de Sarlet (2015, p. 332), o minimo existencial tem servido de pardmetro
para alcangar o objeto dos direitos sociais, inclusive determinando seu conteudo exigivel e
impondo critérios materiais importantes para a efetivacdo desses direitos. Contudo, se exige
atencao, uma vez que nao se pode confundir minimo existencial com direitos sociais pois 0s
ultimos estdo ligados a promocao da justica social e, portanto, depende do legislador e da
contingéncia econdmica, enquanto que o minimo existencial ¢ independente disso. Nao se pode

vincular a promocao da dignidade humana a escolhas legislativas, trata-se de fim em si mesmo.

Assim, ¢ imprescindivel estabelecer um meio (fungao negativa) que possa impedir a agao
ou a omissdo do Estado quando ele ndo viabilizar a concretizagdo ou mesmo a efetivagao dos
direitos sociais em seu nucleo essencial, como, por exemplo a imposicao de limites excessivos
na tributacdo no tocante a tais direitos. Outra cautela diz respeito a funcdo positiva dos 6rgaos
estatais (em alguns casos de Orgdos particulares, também) na obrigacdo de assegurar as
prestagdes proprias para a execu¢ao do minimo existencial, intrinsecamente ligadas a dignidade

da pessoa humana.
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Nesse sentido, Soares (2008, p. 98) afirma que, partindo da perspectiva principioldgica
da dignidade da pessoa humana, ¢ possivel afirmar que a Constitui¢do Federal ndo estabeleceu
nenhum regime diferenciado para os direitos fundamentais, fossem eles individuais ou sociais.
Isso ¢ refor¢ado quando se observa que o Poder Constituinte optou por um constitucionalismo
dirigente, a ser implementado por um Estado intervencionista no campo economico-social (art.
1° e 3°), além do art. 5°, paragrafo 1°, que estabelece as normas que definem os direitos
fundamentais possuem eficacia imediata, englobando todas as normas de direitos fundamentais,

inclusive as que regulam os direitos sociais bem como as que tratam dos direitos individuais.

O conteudo essencial dos direitos fundamentais ¢ um dos limites para a intervencao do
Estado, ou seja, essa esséncia independe de quaisquer indisponibilidades financeiras ou material
do Estado. Se ndo houver or¢gamento suficiente para a execucdo do direito, cabe ao Poder
Executivo, autorizado pelo Poder Legislativo, suplementar a verba orcamentaria ou abrir
crédito especial para a garantia do direito fundamental. O Poder Judiciario deve reconhecer a

intangibilidade do minimo existencial e determinar a pratica dos atos or¢gamentarios cabiveis.

Independentemente de onde tenha sido o comando para a prestagdo do direito, ¢
imprescindivel que seja observado o minimo existencial. A Administracdo Publica deve criar e
implementar a politica publica para efetivar o direito social e o Poder Judicidrio deve verificar
se o direito constitucionalmente previsto esta sendo garantido. Para Torres (2009, p. 96) ndo se
trata de judicializagd@o das politicas publicas, pois as prestacdes dos minimos existenciais sociais

se compreendem nas garantias institucionais da liberdade.

O minimo existencial ¢ reconhecido como um conjunto de prestagdes que garantem os
meios necessarios para que o individuo tenha uma vida digna, promovendo o respeito a
autonomia e a afirma¢ao da cidadania democratica. Vé-se que a democracia ¢ um instrumento
de afirmacdo da liberdade e dos direitos fundamentais, a representatividade do povo na

democracia esta ligada a ideia de liberdade.

O minimo existencial parte do pressuposto que ¢ dever do Estado a garantia de uma vida
digna de forma a oferecer condi¢cdes que visem minimizar as situagdes de vulnerabilidade e
necessidade do individuo, sendo fundamento desta obrigacao estatal, a garantia da promogao
da autonomia, a preservacao da democracia e o reconhecimento da necessidade de protegao

humana ser um fim em si mesmo (SARMENTO, 2009. p. 575).

No dizer de Rawls (1981, p. 151), essa obrigacao do Estado decorre da necessidade de se
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garantir uma liberdade real, tendo em vista que que o autor estabelece um nivel minimo de bem-
estar material e social e defende que as pessoas que se encontrarem abaixo desse nivel minimo

nao poderiam participar da vida politica e social como cidadaos, ferindo o direito a igualdade.

Corroborando com as ideias de Rawls (2003, p. 113), Habermans (1997, p. 78) explica
que a garantia de uma sociedade democratica estd diretamente ligada a qualidade das decisdes
tomadas, tendo em vista que uma sociedade desigual na distribui¢ao de bens basicos corrompe

as decisOes de seus cidadaos.

Desse modo, a garantia do minimo existencial contribui com um ideal de justi¢a ligado a
pessoa, e requisito indispensavel para o desenvolvimento da personalidade, do exercicio da
liberdade material e para democracia, cujo é€xito depende da qualidade das pessoas que
participam na esfera publica e que a legitimada e supde a participacao de todos de forma

igualitaria.

No Brasil, ndo ha previsdo explicita sobre o minimo existencial, entretanto, ndo se tem
davidas de que o amparo aos necessitados € uma decorréncia do principio da solidariedade, e ¢
parte das obrigagdes de um Estado social, incluindo o amparo ao individuo que esteja em
condi¢do de vulnerabilidade e que o Estado democratico de direito assegura, como valores
superiores, o exercicio dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranca, o bem-estar,
o desenvolvimento, a igualdade e a justica, estando, a dignidade da pessoa humana, consagrada
em seu artigo primeiro, € que a ordem econdmica tem por fim assegurar existéncia digna a

todos, e a erradicacdo da pobreza.

Nessa toada, Torres (2009, p. 45) destaca a protecdo do minimo existencial como anterior
a constituicdo, pois estd ancorada na ética e fundamentada na liberdade, alias, nas condigdes
iniciais necessarias ao exercicio da liberdade. Para o autor, “sem o minimo necessario a
existéncia, cessa a possibilidade de sobrevivéncia do homem e desaparecem as condigdes

iniciais de liberdade™.

A teoria do minimo existencial pode ser reconhecida como instrumento de nivelamento
das desigualdades sociais em decorréncia da omissdo do Estado. Trata-se de direitos sociais
minimos que buscam, para além da garantia a subsisténcia, a afirmag¢ao da dignidade humana.
Importa destacar que o minimo existencial deve garantir para além da sobrevivéncia fisica dos
individuos. Pensar que essa garantia ¢ pautada na subsisténcia ¢ minimizar o sentido do conceito

da vida humana. O contetdo do minimo existencial deve ser suficiente para corresponder as
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exigéncias do principio da dignidade da pessoa humana.

A partir das consideragdes trazidas até aqui, questiona-se se a moradia ¢ um direito
fundamental ou social. Torres (2009, p. 192) defende que ao se tratar de indigentes ou sem teto,
a moradia ¢ um direito fundamental e, portanto, vincula-se ao minimo existencial e se passa a
exigir uma prestacdo do Estado de forma obrigatdria. No tocante as moradias populares, elas
dependem de politicas publicas e de opgdes orgamentdrias, nesse caso ndo se aproxima do

minimo existencial, sdo direitos sociais.

A moradia tem uma ligagdao direta com as necessidades vitais do ser humano e,
consequentemente, faz parte de uma vida digna, devendo seu nticleo essencial ser tocado pelo
minimo existencial para atender o principio da dignidade da pessoa humana. O direito
fundamental a moradia assume a condi¢ao de um direito de defesa (negativo) porque existem,
no ordenamento juridico, mecanismos de prote¢ao contra a violagdo por parte do Estado e dos
particulares. Assume, também, um carater prestacional (positivo) por existir prestacdes faticas

e normativas que apontam medidas a realizagdo desse direito por via de acao positiva do Estado.

1.3 Os instrumentos normativos internacionais e nacionais de protecio a

moradia

No decorrer do século XX e com o inicio das Constituicoes dos Estados democraticos
eclode o reconhecimento dos direitos sociais em razdo da sua protecao a pessoa, tome-se por
exemplo o direito a moradia, decorrente da constitucionaliza¢io do direito privado, no tocante

a propriedade, que passou a promover sua fungdo social, a fim de garantir vida digna.

O reconhecimento dos direitos do homem inaugurou uma ordem mundial de valorizagao
da pessoa humana, de forma a reconhecé-los como sujeitos de direitos merecedores de tutela
especial e, sobretudo, o foco de protecdo maxima de qualquer ordenamento juridico. O Estado
passou a existir em decorréncia da pessoa, os direitos humanos sairam da condi¢do de normas

deontologicas e assumiram direitos positivados passiveis de serem acionados juridicamente.

Em 1948, com a proclamacao da Declaragao Universal dos Direitos Humanos, o direito
a moradia alg¢ou status de direitos humanos, com a inauguracdo de uma nova perspectiva de

direitos sociais, em favor da valorizag@o e promogao da dignidade da pessoa humana.

A referida declaracao, traz em seu art. 25:
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Todos os seres humanos t€m direito a um padrao de vida capaz de assegurar a saude
e bem-estar de si mesmo e da sua familia, inclusive alimentagdo, vestuario, habitacao,
cuidados médicos e os servigos sociais indispensaveis, e direito a seguranga em caso
de desemprego, doenga, invalidez, viuvez, velhice ou outros casos de perda dos meios
de subsisténcia fora do seu controle (grifo nosso). (ONU, 2009a).

A partir do artigo supramencionado pode-se compreender que a Declaragdao aponta que
todo ser humano tem direito a um padrao de vida capaz de assegurar a si e a sua familia saude
e bem-estar, inclusive alimentacao, vestuario, habitagao, cuidados médicos ¢ os servigos sociais
indispensaveis, bem como direito a seguranca em caso de desemprego, doenga, invalidez,
viuvez, velhice ou outros casos de perda dos meios de subsisténcia fora de seu controle (ONU).

Entende-se que esses e outros direitos viabilizam condigdes minimas de dignidade.

Referido documento ¢ um marco no reconhecimento da universalidade e da importancia
dos direitos humanos, tendo em vista que a existéncia humana ja ¢ suficiente para a titularidade
desses direitos essenciais. Tais direitos se complementam, nao possuindo hierarquia entre eles,

estdo no mesmo patamar de importancia.

Mesmo diante do reconhecimento internacional da Declaracdo como instrumento de
defesa dos direitos humanos em 1948, este documento teve sua eficacia reduzida diante do
cenario politico que o mundo vivenciava, tendo de um lado adeptos do comunismo que nao
aceitavam as liberdades individuais e, de outro lado, seguidores do capitalismo que ndo

acreditavam nos direitos sociais.

A Declaragdo dos Direitos Humanos influenciou a elaboracao de outros tratados e normas
internacionais que passaram também a incluir o direito a moradia no rol de direitos humanos,
servindo também de paradigma para os ordenamentos juridicos de diversos paises ocidentais.
Os pactos internacionais de 1966 que dispdem acerca dos direitos humanos garantidos pela
Declaracao, reconhecem o direito a moradia. A Convengdo Americana de Direitos Humanos de
1969, Pacto Sao José da Costa Rica — Decreto n° 678/1992, dita, no art. 26, aos Estados-partes
a adotarem providéncias para efetivarem os direitos que decorrem de normas econdmicas,

sociais (ex: moradia adequada), educagdo, ciéncia e cultura. (BRASIL, 1992b).

A Convencao Internacional sobre a Eliminacdo de todas as formas de Discriminac¢ao
racial de 1965, trouxe a habitacdo como um direito humano a ser protegido e, na Declaragao,
os Estados signatarios se comprometem a adotar uma politica de eliminagao de todas as formas
de discriminagao racial, e de promog¢ao da harmonia entre todas as racas, e, para este fim, no

art. 5, estabelecem o direito a habitagdo como um direito a ser perquirido.
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Em 1966, o Pacto Internacional de Direitos Economicos, Sociais, Civil e Politicos
apresentou os direitos sociais enderecados aos individuos, dentre eles o direito a moradia, como
um direito humano, estabelecendo um padrao de vida adequado, incluindo a instrugdo e a
participagdo na vida cultural da comunidade. O Pacto teve adesdo dos paises com ideias liberais
e previu a protecao ao direito & moradia quando dispds sobre a inviolabilidade do domicilio,

como prevé os art. 11:

Artigo 11.(...)

1. Os Estados Partes no presente Pacto reconhecem o direito de todas as pessoas a um
nivel de vida suficiente para si e para as suas familias, incluindo alimentagao,
vestudrio e alojamento suficientes, bem como a um melhoramento constante das suas
condig¢des de existéncia. Os Estados Partes tomardo medidas apropriadas destinadas a
assegurar a realizacdo deste direito, reconhecendo para este efeito a importancia
essencial de uma cooperagdo internacional livremente consentida. (BRASIL, 1992).

Na transcri¢ao do artigo 11 do Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais,
Civil e Politicos se verifica a orientagdo dos Estados Partes reconhecerem e, sobretudo,
efetivarem tais direitos. Desse modo, o Pacto Internacional de Direitos Economicos, Sociais e
Culturais (PIDESC) contribuiu para a afirmacao dos direitos humanos, expandindo o catalogo

dos direitos sociais reconhecidos pela Declaragao Universal dos Direitos Humanos.

Esse foi o primeiro tratado internacional a dispor sobre o direito @ moradia de forma
adjetivada, fazendo constatar que o homem precisa de uma moradia adequada e isso representou
uma evolug¢do na afirmagao do direito a moradia. Mesmo sem a expressao “adequada”, o direito
a moradia deve ser assegurado como garantia de um padrao minimo de qualidade e em face do
principio da dignidade da pessoa humana. Entretanto, ele somente fora ratificado e promulgado
no Brasil em 1992 (Decreto n® 592/1992 e Decreto n° 591/1992, respectivamente) porque, a
época de sua elaboracao, o pais passava por um regime ditatorial onde nem os direitos sociais

nem os direitos civis eram favorecidos e atendidos.

O proximo acordo internacional que aponta sobre a necessidade de garantir o direito a
moradia vem em 1978, a Declaracio sobre Raga e Preconceito Racial, quando em seu artigo 9°,
§2° orienta a criagdo de medidas especiais que garantam a igualdade e a dignidade dos
individuos e grupos raciais, buscando evitar discriminagdo e promovendo medidas sociais, em

especial no tocante a habitacdo, saide e emprego, dentre outras coisas.'*

14 Art. 9°, §2° Devem ser tomadas medidas especiais a fim de garantir a igualdade em dignidade e direitos dos
individuos e dos grupos humanos, onde quer que sejam necessarios, evitando dar a essas medidas um carater
que possa parecer discriminatorio sob o ponto de vista racial. A esse respeito, devera ser dada uma atencio
particular aos grupos raciais ou étnicos social e economicamente desfavorecidos, a fim de garantir-lhes um
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Jaem 1979, na Convengao sobre Elimina¢ao de todas as Formas de Discriminagdo contra
a Mulher, os Estados Partes se comprometeram em garantir o direito da mulher de gozar de
condig¢des de vida adequadas, sobretudo no que se refere a habitacao. No artigo 14.2 reconheceu
que a mulher, em igualdade de condi¢cdes com o homem, pode gozar de condi¢des de vida
adequadas, particularmente nas esferas da habita¢do, dos servigos sanitarios, da eletricidade e
do abastecimento de agua, do transporte e das comunicagdes (BRASIL, 2002). A Convengao
Internacional sobre Eliminagao de Todas as Formas de Discriminagao contra a Mulher de 1979

foi promulgada no Brasil por meio do Decreto n® 4.377/2002.

Além dos ja descritos, documentos como a Convengdo sobre os Direitos da Crianga, de
1989, a Convencao dos Trabalhadores Migrantes, de 1990, A Convencao 169 da Organizagao
Internacional do Trabalho sobre Povos Indigenas e Tribais, de 1989, bem como a Agenda 21
sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, de 1992, a Agenda Habitat, de 1996, apresentaram,
de forma diversas, normas que se referiam a moradia, reforcando o reconhecimento do direito

a moradia como um direito humano essencial a uma vida decente.

A partir de entdo, sabe-se que os direitos humanos perpassam por diversas searas da vida
do individuo em razdo de sua natureza transversalizada, assim, o reconhecimento do direito a
moradia como um direito humano essencial gera um impacto direto no direito a vida, tendo em
vista que a precariedade das habitagdes tem efeito direto sobre as violéncias pelas quais os

individuos s3o expostos.

Parte dessa premissa vem do entendimento da Corte Interamericana de Direitos Humanos
(CIDH), quando, ao tratar de direito a vida, o considera de maneira ampla, compreendendo
assim a sua promogao e a garantia dos direitos econdmicos, sociais e culturais. A CIDH entende
que a privacdo dos direitos ao trabalho, moradia adequada, saude, agua tratada, pode ser

compreendida como uma violagdo ao direito a vida (PAES, 2008, p. 30).

Sabe-se que as decisdes da CIDH sao baseadas em tratados internacionais dos quais o
Brasil faz parte. Entretanto o Brasil, em algumas situa¢des, ainda compreende essas normas

como sendo “soft law” e, portanto, passiveis de flexibilizagdo. Por este entendimento, o pais ja

plano de total igualdade sem discriminagdes ou restri¢des, a protegdo das leis e dos regulamentos, assim como
os beneficios das medidas sociais em vigor, em particular no que diz respeito ao alojamento, ao emprego ¢ a
saude, de respeitar a autenticidade de sua cultura e de seus valores, e de facilitar, especialmente através da
educac@o, sua promogao social e profissional. (UNESCO, 1978, grifo nosso).
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sofreu uma condenagdo pela Corte como no caso Damidio Ximenes.'

Os tratados dos quais o Brasil ¢ signatario possuem o conddo de vincular o Estado
brasileiro a moradia como um direito humano essencial, oponivel e exigivel por parte de seus
cidaddos. Entretanto, no plano de legislagdao interno, o reconhecimento desse direito como
sendo fundamental, s6 ocorreu com a Emenda Constitucional, n.° 26 de fevereiro de 2000, que
inseriu o Direito a Moradia como um direito fundamental social, inserto no artigo 6° da

Constitui¢ao Federal.

O direito a moradia diz respeito a ocupagdo de um lugar onde o individuo habite e firme
residéncia com a intengdo de ficar, permanecer. E um direito fundamental social previsto em
varias Constituicdes de Estados Democraticos. A Constitui¢ao Brasileira de 1988 foi um marco
no cenario juridico nacional, rompeu com o sistema autoritario anteriormente vigente pela
ditadura militar e fez surgir uma democracia. Democracia essa onde alguns entendem como

tardia, mas aguardada.

Sob a vigéncia da atual Constitui¢do, o ordenamento estd mais comprometido com os
direitos fundamentais e com a igualdade social. O artigo 3° demonstra isso quando dispde que
alguns dos objetivos da Republica Federativa do Brasil sdo erradicar a pobreza e a
marginaliza¢do, reduzir as desigualdades sociais e regionais € promover o bem de todos, sem
preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagao. Isso
demonstra um compromisso de transformacdo da sociedade. O Estado deve possuir

instrumentos para proporcionar o bem-estar do homem e efetivar seus direitos.

Aponta Marmelstain (2019, p. 70) que os objetivos da Republica Brasileira, tracados na

15 A Comissio apresentou a demanda neste caso com o objetivo de que a Corte decidisse se o Estado era
responsavel pela violagdo dos direitos consagrados nos artigos 4 (Direito a Vida), 5 (Direito a Integridade
Pessoal), 8 (Garantias Judiciais) e 25 (Protegdo Judicial) da Conveng@o Americana, com relacdo a obrigagdo
estabelecida no artigo 1.1 (Obrigacdo de respeitar os direitos) do mesmo instrumento, em detrimento do senhor
Damido Ximenes Lopes (doravante denominado “senhor Damido Ximenes Lopes”, “senhor Ximenes Lopes”
ou “suposta vitima”), portador de deficiéncia mental, pelas supostas condi¢cdes desumanas e degradantes da
sua hospitalizacdo; pelos alegados golpes e ataques contra a integridade pessoal de que se alega ter sido vitima
por parte dos funciondrios da Casa de Repouso Guararapes (doravante denominada “Casa de Repouso
Guararapes” ou “hospital’); por sua morte enquanto se encontrava ali submetido a tratamento psiquiatrico;
bem como pela suposta falta de investigacdo e garantias judiciais que caracterizam seu caso € 0 mantém na
impunidade. A suposta vitima foi internada em 1o de outubro de 1999 para receber tratamento psiquiatrico na
Casa de Repouso Guararapes, um centro de atendimento psiquiatrico privado, que operava no ambito do
sistema publico de satude do Brasil, chamado Sistema Unico de Satde (doravante denominado “Sistema Unico
de Saude” ou “SUS”), no Municipio de Sobral, Estado do Ceara. O senhor Damido Ximenes Lopes faleceu em
4 de outubro de 1999 na Casa de Repouso Guararapes, apds trés dias de internagdo. Disponivel em:
https://corteidh.or.cr/sitios/libros/todos/docs/por1.pdf. Acesso em: 21 maio 2021.
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Constituicao Federal expde uma diretriz axiologica inafastavel, onde todos que estdo no poder
devem busca-los, sendo uma verdadeira obrigagcdo constitucional fazer com que exista uma
distribuicao de renda melhor e mais justa. Isso € o que se pode chamar de constitucionalismo

fraternal.

Os direitos fundamentais estdo positivados em diversos artigos da Constitui¢do Federal.
O poder constituinte originario muito bem disponibilizou lado a lado os direitos de liberdade
(artigo 5°) e, logo apds, os direitos do bem-estar social (artigo 6°), seguidos pelos direitos
trabalhistas (artigo 7°) continuando até o artigo 17, concentrando nesses artigos os “Direitos e
Garantias Fundamentais”. Tdo importante quanto a existéncia dos direitos fundamentais ¢ a

garantia da sua eficacia. Eficacia para ser efetivo, ter forga e ter efeito.

Os direitos sociais passaram a ter um patamar de fundamentais apds a Revolugao
Industrial, época de grande crescimento economico e de prosperidade vivido por parte da
sociedade. Foi um periodo marcado pelas péssimas condi¢des de trabalho que viveram os
trabalhadores da chamada “bela época”. Esses tinham que cumprir altas jornadas de trabalho,
sem direito a saldrio-minimo, férias, descanso regular, e as criancas eram submetidas ao
trabalho bracal, como se adultos fossem. Parte da sociedade ndo tinha acesso a alimentacgao,
moradia, servi¢os de satde, educacdo, segurancga etc., dai a necessidade de haver direitos tidos

como fundamentais para proteger essa parcela da populacdo “dos abusos da burguesia”.

Diante desse cendrio, parte da sociedade passou a se organizar em grupos politizados e
passaram a reivindicar melhores condi¢des de vida e de trabalho. Desta feita, o Estado precisou
garantir certos direitos com o intuito de promover a igualdade. Surgiram os chamados direitos
sociais, econdmicos e culturais. No ordenamento juridico brasileiro junto com os direitos
fundamentais estdo positivados os direitos sociais, ja tratados, econdmicos e culturais, direitos
tidos como de segunda geracao e imprescindiveis para proteger a concretizar a dignidade da

pessoa humana.

No rol desses direitos sociais, esta o direito a moradia, onde em meados do século XX, a
consolidacdo da industrializagdo gerou o €xodo rural e, consequentemente, um aumento das
areas urbanizadas, gerando um impasse em relacdo ao direito a moradia no Brasil. Em
decorréncia dessa migracao das pessoas do campo para a cidade, ficou evidente que as areas
urbanas ndo estavam preparadas para receber um grande contingente populacional, ja que ndo

existiam politicas habitacionais que efetivasse o direito a moradia.
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O uso do termo moradia pode se confundir com outros, como habita¢gdo, domicilio ou
residéncia. Porém, o rigorismo da ado¢do de uma locugdo ou outra ndo tem relevancia para
efeitos praticos. Para Souza (2013, p.117), tanto o direito a moradia como o de habitagao,
conforme a finalidade da lei que os define ou o direito que os declara, tém como essencial a

preservagao do exercicio do direito de ficar, de viver ou de morar.

Morar sempre foi algo essencial para o ser humano e para as consecugdes de suas
finalidades, que podem ser sintetizadas no plano de desenvolvimento integral das
potencialidades do ser racional. Direito a moradia nao significa direito a uma casa propria, mas
como explica Silva (2007, p. 186), ¢ desejavel que se garanta a todos um teto onde se abriguem
com a familia de modo permanente, conforme a propria etimologia do verbo “morar”, do latim

9

morari, que significa “demorar”, “fica”.

Nao ha como negar que o direito a moradia esta ligado diretamente a pessoa humana,
sendo um direito fundamental que complementa sua dignidade. No entendimento de Lopes
(2014, p. 62), o direito a uma moradia salubre configura uma das necessidades basicas do ser
humano. Para o desenvolvimento das capacidades do individuo e até para sua integragao social,
é importante que ele possua uma moradia com condi¢des basicas de habita¢do. E uma questio
relacionada a propria existéncia, uma vez que alguém conseguiria viver por muito tempo

exposto as intempéries naturais, sem ter um abrigo.

O individuo sem um lugar adequado para abrigar a si e sua familia contra as diversas
ameacas naturais, sem um local para sua intimidade e privacidade, sem um espago para viver
com um minimo de saide e bem-estar, ndo tem sua dignidade assegurada. Monteiro (2015, p.
45) exalta que o reconhecimento de que o ser humano tem direito a uma moradia adequada
representou uma evolu¢do na afirmacao desse direito. Independentemente de existir o termo
“adequada”, a nocdo de dignidade ja deveria assegurar a garantia de um padrao minimo de

qualidade.

No ano de 1996, em Istambul, realizou-se a Segunda Conferéncia das Nag¢des Unidas
sobre Povoamentos Humanos (Habitat II) onde resultou a Declaragdo de Istambul sobre
Assentamentos Humanos. Nessa conferéncia foi aprovada a carta estabelecendo diretrizes
politicas e compromissos entre 0s paises signatarios, visando melhorias nas condi¢des de
moradias em 4areas urbanas e rurais, além de outros principios, essa carta foi denominada

“Agenda Habitat”.
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Em setembro de 2015, na cidade de Nova York foi discutida e aprovada, por 193 Estados-
membros, na Assembleia Geral das Organizagdes das Nagdes Unidas (ONU) um documento
intitulado: “Transformando Nosso Mundo: a Agenda 2030 para o Desenvolvimento
Sustentavel”. Essa Agenda consiste em uma declaracdo com 17 objetivos de desenvolvimento
sustentavel, 169 metas, uma secdo sobre meios de implantacdo e uma renovada parceria

mundial e mecanismo de acompanhamento e avaliacdo desses objetivos.

Um dos objetivos da supracitada Agenda € tornar as cidades e os assentamentos humanos
inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis. Esse objetivo especifico tem como
desdobramento, até 2030, garantir o acesso de todos a habitacdo segura, adequada e a prego
acessivel, aos servigos basicos, além de urbanizar as favelas. Pretende tornar a urbanizagao
inclusiva e sustentavel, melhorar o planejamento e a gestdo dos assentamentos humanos

tornando-os participativos, integrados e sustentaveis.

Em 2016, em Quito, ocorreu a Terceira Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre Moradia e
Desenvolvimento Urbano Sustentavel (Habitat I1I), sendo elaborada a Nova Agenda Urbana,
documento que orienta a urbanizagdo sustentavel pelos proximos 20 anos. Esse documento
contribui para a implementacao da Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentdvel de
maneira integrada, e para o alcance dos objetivos e de suas metas em tornar as cidades e os

assentamentos humanos inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis.

Os documentos acima mencionados nao vinculam os Estados-partes a metas ou objetivos
especificos. E uma orientagdo para melhor planejar, desenvolver e transformar as areas urbanas
em regides seguras e sustentaveis. E um compromisso de melhora para a vida nas areas urbanas.
O reconhecimento do direito a moradia do ambito internacional tem repercussdes nos
ordenamentos juridicos internos dos paises que assinaram tais documentos. Cada Estado
signatario recepcionou esses documentos de forma diferente, porém afirma-se que foi um
avango tedrico nas normatizagdes que assegurou esse direito. E de se esperar que as garantias
e direitos previstos ndo se resumam em meros anseios € sim, em instrumentos de efetivacao da

dignidade da pessoa humana.

No historico das Constituicdes Brasileiras pouco se observa nos textos constitucionais a
protecao ou garantia do direito a moradia. Na Constitui¢ao de 1824, ndo ha nenhum dispositivo
a respeito do direito a moradia: no art. 179, incisos VII e XXII previa a inviolabilidade do

domicilio e a garantia ao direito de propriedade. A Constitui¢do de 1891 segue o mesmo
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parametro da Constitui¢do de 1824 (art. 72, §11 e §17).

A Constituicdo de 1934 contemplou os direitos e garantias individuais e a ordem
econOmica e social (arts. 113 a 146), porém sem nenhuma meng¢do expressa da moradia. A
Constituicao de 1937 até previu direitos individuais, mas com o Golpe de Estado, o fechamento
do Congresso Nacional e a legislacdo advinda do Presidente da Republica, os direitos
individuais foram diminuidos e alguns, até excluidos. A Constitui¢do de 1946 voltou a garantir
os direitos individuais e a ordem econdmica e social (arts. 141 a 162). Sob a vigéncia da ditadura
militar, a Constituicdo de 1967 e a Constitui¢ao de 1969 previam, mas ndo garantiam os direitos

individuais e sociais.

O direito a moradia somente foi inserido, de forma expressa, na Constitui¢cao Federal de
1988 por meio da Emenda n° 26/2000, integrando o artigo 6* que trata dos direitos sociais.
Apesar de nado ter sido contemplado no texto original da CF/88, o direito a moradia ja era
protegido por meio de outros dispositivos, por exemplo no art. 7°, inciso IV, ao prevé que todo
trabalhador tem direito ao saldrio-minimo capaz de atender dentre as necessidades bésicas
aquelas relativas a moradia. Sobre a positivagao do direito a moradia, Krell (2002, p. 19) aduz
que a positivacao desse direito e, em especial, sua inclusao como direito fundamental, resulta
na possibilidade de ele vir a ser exigido perante o Estado, ou melhor, na possibilidade de ser

alcangado através do Estado.

Outros dispositivos constitucionais protegem o direito a moradia, tais como, o artigo 5°,
incisos XXII e XXIII, e o artigo 170, incisos II e II1, que dispdem sobre o direito de propriedade
e sua funcdo social. O artigo 23, inciso IX, disciplina a competéncia comum a todos os entes
da federag¢do de promover programas de constru¢do de moradia e de melhoria das habitacdes.
O artigo 182 que trata da politica de desenvolvimento urbano que tem por objetivo ordenar o

pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes.

Os artigos de lei que trata desse direito devem ser interpretados de forma sistematica com
o art. 1° da Constitui¢do do Brasil, que tem como um dos fundamentos do Estado Democratico
de Direito, a dignidade da pessoa humana O art. 3° que aponta como um dos objetivos
fundamentais do Brasil a erradicacdo da pobreza e a marginalizacdo, além de reduzir as

desigualdades sociais e regionais.

Esses artigos, em sua dimensdo positiva, traduzem a satisfacdo das necessidades basicas

para o ser humano ter uma vida digna, servindo de pardmetro de fundamento para o
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reconhecimento de outros direitos fundamentais, ndo expressamente positivados, mas
destinados a uma vida com dignidade. Percebe-se que o direito a moradia sempre encontrara
fundamento de existéncia no ordenamento juridico brasileiro e na procedéncia do principio da

dignidade da pessoa humana.

Sobre a dimensao positiva do direito & moradia, Farias (2008, p. 297) explica que isso
consiste em uma politica agressiva de convencdo de excluidos em autdnomos cidadaos
proprietarios, com a possibilidade de usufruir e dispor de bens juridicos. Um dos propositos do
Estado Democratico de Direito € a transformacao do status quo, nao a perpetuagdo do estado

de coisas pelo discurso da luta de classes.

No plano infraconstitucional, como visto, existem normativos que tratam sobre o tema.
Merece destaque o Estatuto da Cidade, lei n° 10.257/2001, que no art. 2° traz como garantia do
direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana, a moradia, ao
saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao
trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geracdes, € o art. 9° que trata da aquisi¢ao da
propriedade pela usucapidao de imovel urbano aquele que possuir como sua area ou edificacao
urbana de até duzentos e cinquenta metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente e sem
oposi¢ao, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, desde que ndo seja proprietario de

outro imovel urbano ou rural.

A Lei n° 6.015/1973 que delibera sobre o registro publico, inclui o registro de bens
imoveis. A Lei n® 9.636/1998 que trata sobre a gestao e regularizagdo dos iméveis de dominio
da Unido, no art. 22-A concede, nos terrenos de marinha, o uso especial para fins de moradia
aqueles possuidores ou ocupantes que preencham os requisitos legais. A lei n° 10.406/2002,
Codigo Civil, regula o direito de posse, propriedade dos bens iméveis, a concessao para uso
especial para fins de moradia, bens de heranca e de familia, isso € protecdo a moradia. A lei n°
11.977/2009 trata do Programa Minha Casa Minha Vida que se propde a facilitar o acesso a
casa (moradia) propria. A lei n® 13.465/2017 dispde sobre a regularizacdo fundiaria rural e

urbana, tema importante quando se trata do direito a moradia.

A partir da consideragdao do direito @ moradia como um direito humano essencial,
incluido no rol dos direitos fundamentais, e essencial para garantir a dignidade da pessoa
humana e que precisa ser efetivado, ¢ imperioso distinguir o direito a moradia do direito de

propriedade, como a moradia esta inserida no contexto das cidades e fazer uma abordagem
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sobre o déficit habitacional no Brasil, no Estado do Ceara e no municipio de Fortaleza e como
este déficit se relaciona a efetividade do direito a moradia, além explorar os instrumentos da
politica urbana que promovem a autonomia do direito & moradia, assuntos a serem abordados

no capitulo seguinte.



2 UM NOVO OLHAR PARA O DIREITO A MORADIA

E imprescindivel contextualizar as cidades e ndo mencionar moradia e propriedade. Para
o ordenamento juridico brasileiro, tais aspectos sdao considerados direitos fundamentais
diferentes, mas que estdo interligados. O direito de propriedade deixou de exercer uma posicao,
apenas, no ambito do direito privado, para fazer parte do direito publico. Com a previsdo no art.
5°, inciso XXII incluido no rol dos direitos fundamentais, passou-se a exigir da propriedade
uma fungdo social. Isso porque a “fung¢do social” faz parte do Estado social, e sua condigdo ¢
base elementar do Estado Democratico de Direito que esta relacionado com a ordem economica.
A funcdo social do direito a moradia tem um carater publico, pois referido direito ¢ um direito
social destinado a coletividade em geral, como também, um direito individual que merece
protecao. O direito & moradia nao ¢ exercido apenas por intermédio do direito de propriedade,

mas ¢ uma das formas de manifestagao.

A aquisicio da propriedade gera uma protecdo a moradia. E certo afirmar que, quem detém
o direito a moradia, ndo necessariamente tem o direito a propriedade, mas quem detém o direito
de propriedade, e nela for conveniente e necessario, pode usa-la para fins de moradia. Nas
palavras de Pontes (2014, p. 81), “a terra e a casa, durante tanto tempo, conformaram-se em
dois elementos de uma s6 existéncia. Foi em grande medida, com a mudanga da estrutura
politico-economica do pais, que se visibilizou a separagdo daquilo que, interligado e

combinado, ndo se pretendia dissociavel sem a perda de seu conteudo”.

Assim, o presente capitulo diferencia o direito & moradia do direito de propriedade, com a
defini¢do da fung¢do social da propriedade e da moradia. Visa contextualizar o que seja moradia
adequada e a importancia desta no contexto de cidade sustentavel, e como estd inserida na
politica urbana. Descreve os elementos que compdem o déficit habitacional no pais, com a
demonstragdo desse déficit no Brasil, no Estado do Ceara e no municipio de Fortaleza, e aponta

a importancia das politicas publicas para a reducao desse déficit.
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2.1 Direito a moradia e direito de propriedade: diferencas e semelhancas

O direito a moradia se distingue do direito de propriedade. Este consiste em um direito
do individuo de adquirir bens de forma legal, podendo usar, gozar e dispor de seus bens,
respeitados os deveres de vigilancia e restrigdes da ordem publica. O entendimento aqui adotado
¢ o direito a propriedade de bens imdveis, que ndo se confunde com direito a moradia. Sabe-se
que, muitas vezes, a propriedade de bens imdveis serve de moradia para seu titular, como
existem titulares de direito a moradia que nao sdo proprietarios de imoveis. A vigente
Constituicao Federal assegura o direito a propriedade privada condicionado ao cumprimento da
funcdo social, como também garante o direito & moradia, sendo este um direito fundamental

auténomo, com ambito de protecdo e objetivo proprio.

Pode-se afirmar que ¢ possivel uma pessoa ter uma moradia em condi¢des compativeis
com uma vida saudével, sem ter uma propriedade e, assim gozar de uma vida digna. Nesse
sentido, Sarlet (2004, p. 433) aponta que, em relagdo ao direito a uma existéncia digna, o direito
a moradia podera assumir, em diversas vezes, posi¢cdo preferencial em relagdo ao direito de
propriedade, no minimo para justificar uma série de restrigdes a este direito, que, conforme a

Constitui¢ao Federal, encontra-se limitado em atender a fung¢ao social.

O sentido do direito de propriedade foi se modificando ao longo do tempo, até tomar as
feicdes atuais. A propriedade antiga, como nas tribos, era coletiva. Nao existia a ideia da
propriedade privada. Esse sentido de privagdo passou a existir devido a necessidade de uso das
vestimentas, dos utensilios de caca e pesca, e de objetos pessoais. A figura que representava o
poder (Deus, Rei, Pajé) era o proprietario de todas as terras e de tudo o que havia nela. Esse

poder era ampliado com o acontecimento das guerras e conflitos.

Na Idade Média, afirma Cretella Janior (1975, p. 68), surgiram duas teorias sobre a
titularidade dos bens de dominio publico: uma defendia que tais bens pertenciam ao principe e
a outra que os bens de uso comum pertenciam ao povo, em condi¢des de igualdade, cabendo ao
monarca o exercicio do poder de policia e fiscalizacdo. Com o surgimento das cidades e o
desenvolvimento do comércio, mudou-se a estrutura econdmica e fundiaria: o Estado passou a

adotar os ideais de igualdade, liberdade e fraternidade, em razao da Revolucao Francesa.

No periodo em que o Brasil era colonia de Portugal, ja se via por aqui uma certa
urbaniza¢do por causa do comércio e dos centros do governo, principalmente nas cidades

litoraneas. A chegada da familia real ao Brasil e a abertura de portos proporcionou o aumento
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da populacdo nas cidades e a uma maior demanda por aquisicdo de propriedade e,

consequentemente, de moradia.

O periodo que mais se intensificou a urbanizagdo no Brasil foi o periodo entre a Primeira
e a Segunda Guerra Mundial, por causa da industrializagdo nos centros urbanos. Os novos
modelos de cidades surgiram com a necessidade de inserir um novo modelo de administragao
publica, um programa organizado de industrializacdo e politicas publicas relacionadas aos

direitos basicos como saude, educacao, saneamento basico, moradia e seguranca.

No entendimento de Farias (2018, p. 269), o Codigo Napolednico de 1804, considerava
a propriedade um fato econdmico de utilizagdo exclusiva da coisa. Para a ideologia liberal, o
bem comum seria alcancado pela soma dos bens individuais, na medida em que todos pudessem

alcancar a sua felicidade.

Esse normativo (Cédigo Napoleonico), mais do que o Cdodigo das Pessoas, torna-se o
Cddigo das Coisas. Com base nas ideias do Codigo Civil Francés, o Codigo Civil Brasileiro de
1916, no art. 524, deu prevaléncia as situagdes patrimoniais, conferindo ao proprietario o direito
de gozar, usar e dispor de seus bens, e de reavé-los do poder de quem quer que, injustamente,

0S possua.

Com o Estado Liberal, o direito de propriedade, decorrente do principio da liberdade
individual, foi elevado a condi¢do de um direito fundamental. Esse ideal de liberdade acabou
por aumentar a concentragdo de bens nas maos de poucos, gerando uma grande diferenga de
riquezas entre os membros da sociedade. Nas palavras de Gazola (2008, p. 63), o pressuposto
da igualdade era um discurso que ignorava a realidade da desigualdade econdmica, social e

cultural.

No Brasil, a Constituicdo de 1946 ensaiou apresentar a propriedade sob uma 6tica mais
socializada. Com a promulgacao da Constituicdo de 1988, o carater absoluto da propriedade
privada foi relativizado, dando lugar a funcao social da propriedade, de modo que o conceito
de propriedade passou a ser reconhecido como o direito de usar, gozar, dispor da coisa desde
que atenda a fungdo social. A atencdo a fungdo social, possibilita a desapropriacdo da
propriedade privada pelo poder publico quando necessario, conforme os ditames legais. Na
explicacao de Bulos (2015, p. 615), o direito de propriedade ¢ nodular a estrutura do Estado,

bem como de toda a base juridica da sociedade.
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Dai seu status de constitucional, porque ele ndo ¢ mero direito individual, de natureza
privada, e sim uma institui¢do juridica que encontra amparo num complexo de normas
constitucionais relativas a propriedade. Assim, pode-se afirmar que, descumprida a fungdo
social que lhe ¢ inerente, pode haver interven¢ao do Estado na esfera privada, observada todas

as formas e procedimentos estabelecidos na Constituicdo Federal e na lei infraconstitucional.

No vigente Codigo Civil Brasileiro (lei n° 10.406/2002), a propriedade esta inserida no
rol dos direitos reais, art. 1225, I, onde entende-se que os direitos reais sao aqueles que regulam
as acdes do ser humano sobre os bens. No entendimento de Farias (2018, p. 32), o direito das
coisas regula o poder do homem sobre certos bens suscetiveis de valor e os modos de sua

utilizagdo econdmica.

O poder de atuacao sobre os bens encontrard seus contornos modernamente definidos
pelo principio da fungdo social. A moradia, assim como a propriedade, tem sua fun¢do social
quando atender as exigé€ncias contidas na Constitui¢do Federal, art. 6°, no Estatuto da Cidade,

no Plano Diretor do Municipio e nas politicas publicas de habitacao.

O Codigo Civil explica que o proprietario tem a faculdade de usar, gozar e dispor da coisa
e o direito de propriedade deve ser exercido em atencao as finalidades economicas e sociais, €
ainda, pode ser privado do uso da coisa, tudo com base nas previsdes legais. Observa-se aqui a
insercao do Estado na propriedade privada sem, contudo, suprimir a existéncia desta. Viu-se
que decorre do direito de propriedade, o direito de usar, dispor, fruir e reivindicar; porém,
submete-se a um dever, o da utilidade que forneca resultados sociais € econdmicos, além de

promover a justica social.

Esse uso e gozo da coisa tem que ser de forma util, em detrimento do progresso e da
satisfacdo da comunidade. O proprietario tem que usar de maneira eficaz e a sociedade tem que
tirar proveito por conta do efeito social dessa utilizacao. A fun¢ao social da propriedade integra

a propriedade, ndo pode ser considerada um limite para sua utilizac¢ao, uso e gozo.

Vé-se aqui que a propriedade, assim como os demais direitos fundamentais, esta
emoldurada pelo direito coletivo. Assim, embora sendo um direito fundamental, o direito a
propriedade ndo ¢ caracterizado de forma absoluta ou incondicional, mas estard sempre
condicionado ao bem-estar social. Desse modo, atentar para a fungao social € reconhecer que o

interesse coletivo se sobrepde ao interesse individual. Para Mendonga (2012, p. 230),



69

O Cédigo Civil de 2002, em face dos novos conceitos decorrentes de certa evolucao
do Direito Privado, ja ndo reconheceu qualquer carater absoluto da propriedade. As
novas concepgdes do direito civil, fruto da evolugdo da propria sociedade, impdem
uma série de limitagdes ao seu exercicio. O direito de usar, gozar e dispor ndo sdo
direitos autonomos, mas faculdades inseridas na situagdo juridica subjetiva complexa
chamada de propriedade. O direito de propriedade deve ser exercido, também, em
consonancia com as suas finalidades econdmicas e sociais ¢ de modo que sejam
preservados, de conformidade com o estabelecido em lei especial, a flora, a fauna, as
belezas naturais, o equilibrio ecoldgico e o patrimonio historico e artistico, bem como
evitada a poluicdo do ar e das 4dguas e de todo o patrimoénio ambiental.

Assim, explica Barcellos (2020, p. 217) que a utilizacdo ordinaria de imoveis urbanos
serd sua ocupagdo, seja para oferecer moradias, seja para oferecer espacos para o
desenvolvimento de atividades econdmicas ou de outra natureza. O proprietario se beneficiara
da renda obtida por esse uso, bem como a sociedade. De outra parte, a continua e voluntaria

manuten¢do de imdveis urbanos desocupados nao atendera a fungao social dessa propriedade.

A respeito da fun¢do social da propriedade, Silva (2007, p. 282) explica que essa
funcionalizagdo € um processo longo, pois ela sempre teve uma fungao social, uma vez que essa
funcdo social se modifica, sempre que ha mudangas na relagao de produgdo. E quando isso
acontece, ha transformac¢ao na estrutura do conceito interno de propriedade. No dizer de Aratjo
(2012, p. 110), o cumprimento da fung¢ao social da propriedade impde ao titular o dever social
de desempenhar determinada atividade com vistas a cumprir a sua funcao social da melhor
forma possivel. Importa destacar, ainda de acordo com a autora, que a fungdo social da
propriedade ndo se trata de limitagdo a propriedade, mas sim da utilizacdo indevida desta. Por
fim, Carvalho (2013, p. 276) afirma que a propriedade estd vinculada ao beneficio da
coletividade, respeitando os direitos individuais e transindividuais com a exigéncia de nova
conduta, sem afrontar, contudo, o fundamento da apropriacao privada atendendo a sua fun¢do

social.

Quando a Constituicdo Federal apontou como um principio da ordem econdmica, o art.
170, III, quis colocar essa funcdo social como principio garantidor da existéncia digna
(dignidade da pessoa humana), conforme os preceitos da justica social. A fungdo social ndo ¢
uma limitagdo da propriedade, vincula-se a atividade do proprietario que, se ndo atender a esse

ditame, sujeitar-se-a a perda pela desapropriacao.

O municipio disciplina a fungao social da propriedade por meio do plano diretor ou pelas
leis organicas das cidades. O plano diretor ¢ o instrumento primordial de intervencdo do
municipio na politica urbana a fim de garantir o desenvolvimento das fungdes sociais da cidade.

A Lei Complementar do Municipio de Fortaleza n® 062/2009 que regulamenta o Plano Diretor,



70

no art. 3°, § 3°, V aponta que a propriedade cumpre sua fun¢do social quando, dentre outras
medidas, assegura o acesso a moradia. A aquisi¢@o da moradia acontece por meio de politicas

publicas que garantem o direito fundamental inserido na Constituicao Federal.

A funcdo social da propriedade disposta na vigente Constituicdo Federal s6 ¢ possivel
mediante a analise conjunta de valores, principios e direitos expressos nela. Dentre as normas
constitucionais que corroboram com a efetivagdo da funcdo social da propriedade, esta o art.
1°, que define como um dos fundamentos do Estado Democratico de Direito a dignidade do ser
humano; o art. 6°, que prevé o direito a moradia com ligacao direta ao direito de propriedade,
mas deste ndo depende para que aquele possa existir; e o art. 182, §2° ao afirmar que a
propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende as exigéncias fundamentais de

ordenacao da cidade expressas no plano diretor.

Tais dispositivos constitucionais formam um rol exemplificativo, sendo necessario, no
caso concreto, identificar quais os interesses publicos e privados envolvidos para que se possa
identificar a funcdo social da propriedade em andlise. No tocante ao direito a moradia, trata-se
um direito difuso, tendo em vista sua transversalidade que ultrapassa a atuagdo individual,
refletindo na esfera coletiva. Sdo direitos de segunda geracdo e que integram ao Estado

Democratico de Direito.

O direito a moradia nao prescinde do direito de propriedade, aquele pode acontecer por
meio de outros direitos tanto publico como privado. Assim, tendo a propriedade como corolério
de justica, ela deve atender aos fundamentos constitucionais, sendo um dos mecanismos de
acesso a moradia. A Constituicdo Federal garante condi¢gdes minimas de vida aos seus
individuos e, ndo se pode dissociar essas garantias de uma vida digna com o minimo de
alimentac¢do, saude, educagdo, moradia, seguranga, transporte, lazer e assisténcia social. Esses

sao direitos sociais difusos que se sujeitam aos atos do Estado a fim de que possam ser

efetivados.

Desse modo, considerando que s3o direitos que perpassam o individuo, portanto,
coletivos, eles nao se destinam a uma s6 pessoa, mas a coletividade. Assim, se um individuo
nao gozar desse minimo rol de direitos, toda a coletividade tera sido lesada. De outro modo, se

um direito for satisfeito, a sociedade também estara satisfeita.

Tém-se entdo que os direitos sociais possuem como destinatario o homem em seu

ambiente. Sabe-se que o individuo ¢ o foco de todo ordenamento juridico, mas essa
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compreensdo ndo se esgota em uma perspectiva privatista e insularizada, mas deve ser
submetida ao publico e ao bem-estar social. Os direitos que suplantam o individuo se encontram
vinculados a sociedade e passa a fazer parte do Estado Social, inaugurado com a Constitui¢ao
Federal, que tem como caracteristica principal a interferéncia na economia a fim de tutelar os

interesses sociais.

Nesse sentido, Bobbio (2004, p. 83) destaca os direitos do homem como sendo um
fenomeno social que pode ser analisado sob alguns aspectos para justificar sua proliferagao:
aumento dos bens merecedores de tutela; reconhecimento de direitos a sujeitos diversos do
homem - o0 homem passou a ser singularizado, com peculiaridades proprias e ndo um sujeito

genérico. Essa multiplicagdo de direitos insere o direito a moradia no rol dos direitos sociais.

O reconhecimento do direito @ moradia como um direito difuso decorre dessa sua inser¢cao
no rol dos direitos sociais previsto no art. 6° da Constituicdo Federal. O fato desses direitos nao
serem efetivados ndo os diminui, ao contrario, imprime uma forga para que o Estado, por meio

do poder publico, efetive esses direitos tdo essenciais.

Retomando a distingdo entre propriedade e moradia, Monte (2019, p. 36) explica que a
aquisicdo da propriedade gera protecdo a moradia que depende do preenchimento dos
pressupostos normativos. A aquisicdo pode ser por usucapido, pelo registro do titulo, por
acessdo, pela ocupacao, pela tradicdo, dentre outras modalidades, nos termos do Cddigo Civil

de 2002, a depender se bem movel ou imdvel.

Sabe-se que, para efetivar o direito a moradia e o direito de propriedade para que ambos
atendem a fung¢do social, ¢ preciso um empenho do Estado em elaborar e executar politicas
publicas que efetivem estes direitos e uma participacdo ativa da sociedade em colaborar com o
ente publico, no tocante ao cumprimento das regras estabelecidas no programa da politica

publica.

Corroborando com esse entendimento, Toledo (2015, p. 124) afirma que deve-se
estabelecer uma revisdo do direito de moradia e de propriedade com o necessario didlogo
comparativo entre ambos. Emerge a constatacao de que, para se firmar a tutela do Estado na
garantia desses direitos e, sobretudo, o atendimento do principio da fungdo social sobre a
propriedade, o ente estatal tem por regra o dever e a responsabilidade de criar, implementar e
executar politicas publicas de ordenacao e pleno desenvolvimento da cidade, de modo a garantir

aos seus habitantes a maximizacdo de seus direitos, inclusive os direitos sociais.
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Tratando de dois direitos fundamentais, a propriedade e a moradia, Mastrodi (2016b, p.
865) pontua que a estrutura normativa permite tratar o direito a propriedade como um direito
autonomo, bem como a moradia como direito humano e fundamental, que deve ser promovido
pelo Estado brasileiro visando a promog¢ao exclusiva de moradias, independente de os
beneficidrios dessas moradias serem ou nao proprietarios dos imoveis que lhes confiram

habitagdo e seguranca de posse.

A realidade social e as politicas publicas ndo conferem a moradia o carater de direito
fundamental auténomo. O direito a moradia tem sido assegurado apenas quando da garantia e
preservagdo do direito a propriedade, pois € o que confere ao titular potencial para proteger a
coisa contra quem quer que seja. Nao ha seguranca juridica da posse ou da moradia de modo
desvinculado do direito a propriedade. Portanto, ¢ preciso enaltecer o direito a moradia como

um direito independente do direito de propriedade.

Nao menos importante de tratar do direito a moradia, tem o direito a propriedade, que
com ela traz outros diferentes elementos que precisam levar em consideragao para a elaboracao
de uma politica publica, como a construgdo, o financiamento, a aquisi¢ao, a locagdo, as sessdes

gratuitas e onerosas e os direitos de garantia.

Tratando de posse e propriedade, observa-se que sdo componentes essenciais para o
direito a moradia. Ter a seguranca da posse ou da propriedade ja indica um passo para a
aquisicao desse direito, que deve ir mais além, no sentido de perquirir a moradia ideal, adequada
com condi¢des dignas de sobrevivéncia, acesso aos servigos basicos (saude, educagdo,

transporte urbano, seguranca publica etc.) e custo acessivel dessa moradia.

O oOnus excessivo com o aluguel, as altas prestacdes no caso de financiamento da
habitagdo e a falta de seguranca da posse e/ou da propriedade afeta a realizagdo de outras
necessidades do ser humano e de sua familia, podendo levar ao comprometimento da satde
fisica e mental. Esse fendmeno ¢ observado quando se examina o déficit habitacional brasileiro
(item seguinte a ser explorado), que durante o periodo de 2016 até 2019 houve um crescimento
continuo com o Onus excessivo com aluguel urbano, ou seja, as pessoas gastam,
aproximadamente, 30% da sua renda para pagar aluguel e ter uma moradia. Esse mesmo

fendmeno se repete com o déficit habitacional no municipio de Fortaleza.

A propriedade e a moradia devem ser vistas sob o enfoque da serventia do bem-servir ao

ser humano. Cumpre ao homem satisfazer suas necessidades, na busca de uma vida com
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dignidade, recaindo no acesso a moradia adequada como caminho a ser alcangado. Nesse
sentido, Freitas (2012, p. 173) explica que a comunhdo desses objetivos, vida digna, moradia e
ser humano leva a conceber a propriedade como meio necessario de atendimento a esses

preceitos. Viver de forma digna atende a garantia de uma moradia.

O individuo possuir uma moradia digna, além de atender um direito fundamental, atende,
também, a um direito da personalidade (direitos inerentes ao ser humano, e. g.: vida, dignidade,
igualdade, liberdade). Souza (2009, p. 194-195) explica que o direito a moradia nao ¢ somente
um direito fundamental, mas, também, um direito da personalidade. No direito a moradia existe
a limitacdo atribuida ao interesse publico, mesmo que esse interesse publico seja no sentido de
proteger e preservar a personalidade do individuo. Assim observa-se que o papel da fungao
social em relacdo a moradia ¢ no sentido de facilitar o exercicio do morar, de modo a exercer ¢
preservar a dignidade do individuo como membro da sociedade, mesmo ndo sendo titular ou

proprietario do bem imovel do qual se utiliza.

Entende-se que o direito & moradia estd inserido num contexto normativo, previsto
constitucionalmente como direito fundamental, junto com um contexto do ser humano como
centro de todos os direitos. Assim, € preciso buscar a funcao social da propriedade, como acima

j& demonstrado, e da moradia dentro de um contexto humano e solidario.

Assim, constata-se que o direito & moradia ndo € um sindnimo de direito de propriedade.
Nao se trata de “direito a casa propria” ou um “direito a ter propriedade”, mas um direito
fundamental de ter um abrigo para si e para a familia. Nao apenas o “teto”, conforme destaca

Sarlet (2004, p.89), mas se vincula as necessidades vitais da pessoa humana.

A ordem constitucional brasileira garante o direito humano a moradia adequada.
Conforme o entendimento do Comité dos Direitos Econdmicos, Sociais ¢ Culturais sobre a
expressao, mencionada no artigo 11 do Pacto Internacional dos Direitos Economicos, Sociais e
Culturais, moradia adequada ndo deve ser interpretada de forma restritiva, pelo contrario, deve
ser vista como o direito de viver em algum lugar em seguranca, paz e dignidade. O termo
“adequada” engloba ter espaco, estrutura fisica, prote¢do, iluminagdo, ventilagdo adequadas e
recursos basicos, tudo isso a um custo razodvel, assim explica a Relatoria Especial para Direito

a Moradia Adequada da Organizacao das Nag¢des Unidas.

Deve-se entender que o direito a moradia adequada é composto por trés elementos:

liberdades, garantias e protecdes. No que concerne a liberdades, as medidas que garantem a
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moradia adequada incluem a protecdo contra a remog¢do forcada, a destrui¢do arbitraria e a
demoli¢do da propria casa; o direito de ser livre de interferéncias na sua casa, a privacidade e a
familia; o direito de escolher a propria residéncia, de determinar onde viver e de ter liberdade
de movimento. No que concerne a garantias, as medidas que garantem a moradia adequada
incluem: seguranca da posse; restituicdo da moradia, da terra e da propriedade; acesso
igualitario e ndo discriminatério a moradia adequada; participagdo, em niveis internacional e
comunitdrio, na tomada de decisdes referentes a moradia. E, por fim, as protegdes incluem a

protecao contra a remogao forgada (BRASIL, 2013).

Assim, moradia ndo deve ser vista apenas como a existéncia de um teto, mas como uma
construcdo devidamente integrada ao espaco urbano e aos servigos publicos, para que os
individuos que nela residem possam viver com dignidade. Haver condi¢gdes salubres, custo
acessivel e servigos basicos sao componentes fundamentais para atender os critérios de moradia
digna. Uma moradia adequada deve ter condi¢des de integragdo com a cidade, além de que,
como explica Canuto (2010, p. 228), a moradia serd sempre mais adequada quanto mais
respeitar a diversidade cultural, os padrdes habitacionais dos costumes, nao se dissociando dos

aspectos econdmicos, sociais, culturais e ambientais.

Moradia adequada deve, necessariamente, estar associada a um local em que existam
possibilidades reais para o morador ¢ a comunidade em que habita acessarem os recursos
publicos e as vantagens oferecidas pela cidade, assim aponta Mastrodi (2016b, p. 865). Deve
possuir fornecimento de dgua, luz, esgoto, acesso ao transporte publico local, proximidade de
hospitais e/ou postos de satide e escolas. A promocao de moradias ndo pode se dar de modo
estanque da produgdo do espaco urbano. Planejar a cidade e promover a habitagdo sdo politicas

de inclusdo social que devem acontecer de modo integrado.

O custo financeiro que se gasta com a moradia, ou seja, as altas taxas de aluguel, as
elevadas prestacdes referentes a aquisicao do imovel, os impostos a ela agregados, junto com a
incerteza da garantia da posse do bem imovel, podem comprometer a realizagdo de outras
necessidades bésicas do individuo. Isso pode afetar a satde fisica e psiquica, levando-o a
adquirir doencas. O fator financeiro deve ser levado em consideracao quando da criagdao de
politicas publicas que venham a garantir esse direito. Os critérios adotados devem ser razoaveis

no sentido de ndo onerar por demais o individuo apenas com gastos relacionados a moradia.

Acrescentando um critério para moradia digna, Martins (2019, p. 80) aponta que os
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vinculos sociais formados em torno do ato de morar, como as relacdes de amizade e
familiaridade, autonomia, liberdade e intimidade na vida cotidiana, sdo fundamentais para a

concretizagao do direito a moradia.

Os lagos sociais e familiares formados a partir de uma boa vizinhanga contribuem para
um bom desenvolvimento psicossocial do ser humano. Deve-se relacionar o ambiente fisico
com condi¢des minimas de habitabilidade junto com o ambiente social de integracdo humana,

assim o individuo pode usufruir de uma vida digna.

A Constituicao Brasileira nao define, expressamente, o conteudo minimo do que seja
direito a moradia, mas é um direito fundamental da pessoa humana de caréter constitucional. E
um direito social, fundamental e prestacional, que reclama do Estado uma prestagcdo concreta
para que seus titulares possam exercé-lo. A moradia ndo pode ser considerada apenas uma
mercadoria, um bem acessivel apenas aqueles que possuem condig¢des financeiras de custea-la:

¢ um direito humano, fundamental que deve ser acessivel e garantido para todos.

O direito a moradia assume a condi¢ao de direito de defesa (direito negativo) e a condigdo
de direito a prestacao (direito positivo). Ao tratar dessas perspectivas, ¢ salutar citar o art. 5°, §
1° da CF/88 cujo texto dispde: “as normas definidoras de direitos e garantias fundamentais t€ém
aplicacdo imediata.” Esse dispositivo foi objeto de discussdo na doutrina sobre a abrangéncia
material da norma, isto €, se € aplicavel a todos os direitos fundamentais ou se restringe aos
direitos individuais e coletivos listados no art. 5° da CF/88. Essa discussdo ndo ¢ de grande
relevancia para o presente estudo, mas merece atencao porque o direito a moradia esta disposto

no art. 6° da CF/88.

E preciso reconhecer que o legislador constituinte quis atribuir um grau de importancia
as normas que versam sobre direitos fundamentais impedindo, com esse dispositivo, que tais

direitos ficassem sem eficécia e aplicabilidade.

A moradia, como direito prestacional (positivo), estd inserida na categoria das normas
constitucionais de natureza programatica, onde o poder publico deve atuar positivamente com
medidas de protecdo, de garantia e de eficdcia, para que o individuo assegure uma moradia
digna. As prestacdes sao de cardter normativo e fatico. A natureza programatica nao ¢ do direito,
mas da melhor forma de realiza-lo por meio de programas, agdes e politicas publicas. Para
efetivar um direito ¢ preciso um planejamento, uma politica, mas essa politica ndo deve se

confundir com o préprio direito.
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Na condic¢do de direito a prestagdo normativa, o Estado deve editar normas que assegurem
a moradia. Na condicdo de direito a prestacdo material ou fatica, diz respeito & adogdo de
medidas que viabilizem o acesso efetivo a uma moradia digna, que pode acontecer por meio de

politicas publicas habitacionais.

O direito a moradia inserido no rol dos direitos sociais € tido como fundamental é uma
norma de eficacia plena, porém, os direitos sociais dependem da atuacdo do Estado que, por

meio de politicas publicas, tornam esses direitos efetivos'®.

Mastrodi (2016a, p. 1471) explica que, mesmo que as normas de direitos sociais sejam
de eficacia plena, porque versam sobre a promog¢ao de direitos fundamentais, também sdo de
eficacia limitada, pois dependem da atuagdo do Estado por meio de politicas publicas. Percebe-
se, nesse sentido, que o papel do Estado possui relevancia, no sentido de que, além de
implementar politicas publicas para efetivar o direito, tem que adotar medidas juridicas ou

legislativas para garantir esse direito.

Se eficacia juridica ¢ a capacidade da norma produzir efeitos no mundo juridico, a
efetividade ou a chamada eficacia social ¢ a execugdo desse direito, ou seja, a produgdo de
efeitos no mundo fatico. Para isso, explica Mastrodi (2016a, p. 1472) que ndo basta termos, na
Constituicao, a positivacao do direito a moradia: faz-se necessario que o Estado, provedor desse
direito, faca com que na realidade social se observe a adequag@o da moradia que compreende a
seguranca da posse, a disponibilidade dos servigos, economicidade, habitabilidade, localizagdo

e adequacao cultural.

Efic4cia e efetividade das normas constitucionais referem-se ao reconhecimento e ao
cumprimento efetivo do direito por parte da sociedade. Para tanto, ¢ preciso que a norma
disponha de todos os requisitos para sua aplicagdo nos casos concretos. Eficicia ¢ a capacidade
de atingir objetivos, previamente fixados como metas. Tais metas e objetivos devem estar
constantes nas politicas publicas. A eficacia diz respeito a possibilidade de aplicacao da norma
e sua aptiddo para produzir efeitos, enquanto a efetividade se refere ao fato de a norma ser

obedecida e aplicada por seus destinatérios, ou seja, o cumprimento do direito pela sociedade.

16 Com base na teoria da eficcia dos direitos fundamentais, tem-se uma divisdo entre normas de eficacia plena
(ilimitada), eficacia contida e eficacia limitada (normas de principio organizativo e normas de principio
programatico). Essa tltima classificagdo impde-se a necessidade de uma lei infraconstitucional para que a
norma passe a produzir efeitos.
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Antes de adentrar sobre o tema da eficacia e eficiéncia da norma, se faz necessario situar
os direitos sociais em uma das classificacdes, no tocante a sua eficacia das normas
constitucionais. Para tanto, importa iniciar por Jos¢ Afonso da Silva (2007, p. 179) que
classifica as normas constitucionais entre as que possuem eficacia plena, pois tem imediata
aplicacdo; as de eficacia contida; e aquelas de eficdcia reduzida. Dentre essas, ainda apresenta
uma subdivisdo em declaratdrias de principios institutivos e declaratorias de principios

programaticos.

As normas de eficacia plena sdao aquelas que, desde a entrada em vigor da Constituigao
Federal, incidem diretamente sobre determinada matéria, de forma a lhes garantir forca

normativa capaz de produzir, imediatamente, todos os seus efeitos sociais.

As normas de eficacia contida também possuem seus efeitos desejados e incidem de
forma imediata. A diferenca ¢ que nelas hé a possibilidade de o legislador ordinario restringir a
plenitude de sua eficicia. Autores como José Afonso da Silva e Maria Helena Diniz!” optam
por nomear as normas de eficécia contida em normas com eficécia relativa restringivel em razao

da sua natureza de poder ser limitada pelo legislador.

As normas de eficacia limitada ou reduzida sdo as que necessitam do legislador ordinario
ou mesmo de ato de algum outro 6rgao do Estado para garantir-lhes a producao de seus efeitos.
As normas desse grupo, como ja mencionado, podem ser divididas em normas declaratorias de
principios institutivos — que estabelecem a criacdo e instituigdo de 6rgdos e entidades, e as
normas declaratorias de contetido programaticos, que se trata de normas de contetudo social que
preveem a interferéncia do Estado na ordem econdmico social por meio de prestagdes positivas
e com a finalidade de promover o bem comum por meio da democracia social e da atengdo a
dignidade da pessoa. Desse modo, Jos¢ Afonso da Silva, inclui os direitos sociais nessa
categoria, embora chame a atencao que, dessa forma, a vida digna baseada na justi¢a social,

fundamento do Estado brasileiro, ndo ¢ alcancada.

Ja Luis Roberto Barroso (2003, p. 246) apresenta uma classificagdo diversa, sendo

17" Na classificagdo de Diniz (1989, p. 97) as normas constitucionais no que tange a seus efeitos se categorizam
em quatro grupos: a) normas de eficacia absoluta sdo aquelas insuscetiveis de mudangas até mesmo mediante
Emenda a Constitui¢do; b) normas de eficacia plena: sdo as que independem da atuagdo do legislador ordinario
para gerar seus efeitos; ¢) normas com eficacia restringivel: sdo normas de aplicabilidade direta ou imediata,
tém possibilidade de gerar efeitos juridicos, porém a legislag@o ordinaria pode vir a reduzir sua aplicabilidade;
d) normas com eficacia relativa complementavel: sdo aquelas que dependem de complementagao legislativa
para surtirem efeitos, sua aplica¢do ¢ mediata, indireta.
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divididas em normas de organizagdo (que embora possa refletir no individuo, destinam-se ao
Estado); normas definidoras de direito (vinculado a direitos subjetivos exigiveis de imediato);
€ normas programaticas (possuem eficicia negativa em razdo da exigéncia da integragcdo

legislativa).

A partir dessa classificacdo, Barroso situa os direitos fundamentais sociais no rol de
normas definidoras de direito, portanto de exigéncia imediata, embora pondere que a efetivagdo
dos direitos sociais distingue dos demais direitos em razao dos limites politicos e econdmicos.

Mas destaca que a auséncia da prestacao sera sempre inconstitucional e sancionavel.

Assim, tem-se que as normas definidoras de direitos fundamentais possuem eficacia
imediata, no entanto, a doutrina ndo ¢ pacifica quanto a essa compreensdo. O conflito se
estabelece no tocante a aplicacdo imediata, se essa seria estendida a todos os direitos

fundamentais ou estaria limitada aqueles elencados no art. 5° da Constitui¢ao Federal.

Doutrinadores como Piovesan (2003, p. 106-107) e Sarlet (2015, p. 262) defendem que
os direitos individuais e coletivos devem alcangar todo preceito constitucional definidor de
direito e garantia fundamental, ndo sendo possivel admitir uma reducao no ambito de aplicagao

da norma, devendo os direitos sociais terem eficécia e aplicacdo imediata.

No entanto, prevalece, ainda hoje, a ideia de que a eficacia social do direito a moradia
carece de ac¢do do legislador ordindrio, tendo em vista sua interferéncia na ordem politica e
econdmica do Estado e, desse modo, para que o direito fundamental a moradia seja garantido,
se faz necessaria a criagdo de politicas publicas, adotadas pelo administrador publico, de forma
a alcangar a legitimacdo do Estado Democratico de Direito que esta disposto na Constituigao

Federal.

Compreender os direitos sociais como um direito fundamental que necessita de uma
prestagao positiva do Estado ¢ reconhecé-lo em categoria inferior dos direitos fundamentais.
Ao criticar essa ideia, Piovesan (2003, p. 106-107) destaca que, onde se encontrar um preceito
definidor de direito ou garantia fundamental, ali caberd a incidéncia do principio da

aplicabilidade imediata das normas definidoras de direitos e garantias fundamentais.

Constata-se que deve haver uma aplicagdao imediata das normas definidoras de direitos
fundamentais, porém essa aplicagdo ndo podera ser, igualmente, da mesma forma para todos os

direitos, mas deve ter como objetivo equilibrar as condi¢des diferentes. Explica Silva (2007b,



79

p. 286) que os direitos sociais sdo prestagdes proporcionadas pelo Estado, de forma direta ou
indireta, que estdo contempladas em normas constitucionais e que possibilitam melhores
condi¢gdes de vida aos mais fracos; isto ¢, direitos que tendem a realizar a igualizacdo de

situagdes sociais desiguais.

No que se refere ao direito a moradia, na condicdo de direito de defesa (negativo),
encontra-se protegido contra toda e qualquer agressao de terceiros. Isso diz respeito a ocorréncia
da violacdo a esse direito, sendo possivel ingressar com demandas judiciais para garantir a
protecao, manutengdo ou reintegragdo da moradia. O ordenamento juridico brasileiro possui
mecanismos de protecdo contra as medidas arbitrarias oriundas do poder publico ou dos

particulares. Assim, deve o Estado e os entes privados respeitarem o direito a moradia.

O direito a moradia nao ¢ absoluto, no sentido de que ndo estd imune a proibicdes e
restri¢des. O exemplo sdo as desapropriagcdes promovidas pelo poder publico que, atendendo a
uma finalidade social, coletiva e o pagamento de justa e prévia indenizagdo, podera acarretar a

perda desse direito.

Ainda no contexto de direito de defesa, o direito a moradia encontra protegdo com a
proibi¢ao do retrocesso, ou seja, tal direito ndo podera ser suprimido do texto constitucional por
meio de uma emenda constitucional e nem pode sofrer restrigdes que reduzam o contetido do

minimo existencial.

Na explicacao de Sarlet (2004, p. 453), além do direito a moradia ndo poder ser suprimido
do texto constitucional, ¢ vedada a possibilidade de o legislador infraconstitucional revogar
uma lei infraconstitucional que concedesse eficacia ao direito constitucional previsto, i. €., nao
poderia desconstituir a concretizagdo da norma constitucional. O autor cita como exemplo a
impossibilidade de revogacdo do Estatuto da Cidade, Lei n° 10.257/2001, por ser um

instrumento de efetivagao do direito a moradia.

Desse modo, o Estado tem o dever de implementar esfor¢os para a execucao e efetivagao
adequada desses direitos sociais, incluindo o da moradia. Como observa Rocha (2004, p.72), o
Estado somente ¢ democratico em sua concepcao, constitucionalizagdo e atuagdo, quando

respeita o principio da dignidade da pessoa humana.

O principio da proibicdo do retrocesso decorre da Constitui¢ao Federal, quando o art.5°,

§1° combinado com o art. 60 protegem os direitos fundamentais como o poder reformador da
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Constitui¢ao, do legislador e dos demais orgdos estatais. A dignidade da pessoa humana ¢
essencial para a proibi¢ao do retrocesso, por causa de medidas supressivas ou restritivas de
direitos sociais. Excluir direitos fundamentais, especialmente os direitos sociais, ¢ algo
inadmissivel no estado democratico de direito, uma vez que as prestagdes minimas devem ser

atendidas para ndo macular a dignidade da pessoa humana.

No Brasil, a concretizacdo do direito a moradia depende de uma prestacdo positiva do
Estado, o que se da por meio das politicas publicas exercidas em programas habitacionais

especificos, sendo o Programa Minha Casa, Minha Vida (MCMV) o de maior abrangéncia.

No municipio de Fortaleza, além do MCMYV, existe o Programa Locagao Social (PSL); o
Programa Melhorias Habitacionais; ¢ a Regulamentacdo Fundiaria (Prefeitura de Fortaleza,

2018). Tais politicas serdo abordadas no capitulo terceiro do presente trabalho.

Para atender o direito a moradia e alcangar o principio da dignidade da pessoa humana ¢
preciso a atuacdo do Estado que, por meio de politicas publicas, deve tentar reduzir as
desigualdades sociais e a pobreza. Um dos pontos de melhoria ¢ reduzir o déficit habitacional.
Algumas agdes a se realizarem nas areas urbanas seriam as constru¢des de habitagdes com
precos acessiveis, urbanizac¢ao das favelas, melhorias das moradias precarias e regularizacao
fundiaria. Tais medidas devem estar inseridas dentro de uma politica publica habitacional,
politica esta que atende as diretrizes do Plano Diretor do Municipio em busca de uma cidade

sustentavel.

2.2 Dos instrumentos da politica urbana que promovem a autonomia do

direito 2 moradia

Ao tratar sobre a moradia, ¢ imprescindivel inseri-la no ambiente das cidades. A cidade ¢
o ambiente natural da moradia urbana. Nela, decorrem os problemas e as solugdes para a
concretizagdo do direito & moradia. Assim, tendo moradia como um dos elementos

caracterizadores da cidade ¢ interessante tratar sobre direito urbanistico e politica urbana.

Adicionado ao direito a moradia que € essencial para o ser humano, tem-se o direito a
cidade que, também, pertence ao ser humano que opta por viver nos centros urbanos. Canuto
(2010, p. 111, 268) explana que o direito a cidade ¢ inerente ao cidaddo que pode exercitar esse
direito exigindo transparéncia na gestao publica, desenvolvimento urbano sustentavel, com a

adogdo de politicas publicas que priorizem a producao de habitagdo de interesse social e o
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cumprimento da funcdo social das propriedades publica e privada. Continua sua explicagdo
afirmando que o direito a cidades sustentdveis, entendido como o direito a terra urbana e a

moradia, dentre outros, confirma a importancia desse direito humano fundamental de habitar.

As cidades estdo ligadas ao ser humano, o desenvolvimento de suas atividades, e dele
proprio, que ao longo da histéria, fez e faz surgir as cidades. Nao ha consenso acerca do
surgimento das cidades. A hipotese mais aceita ¢ de que pequenos grupos humanos de
agricultores autossuficientes e organizados, sendo necessario vender o excedente que

produziam passaram a oferecer a outros grupos em troca de diferentes produtos alimenticios.

O homem deixou de ser nomade para se fixar em um lugar e ter uma vida agregada. O
cultivo de plantas, a domesticacdo dos animais fez com que o homem tivesse a necessidade de
estar sempre no mesmo lugar. Estando em um ambiente fixo, o0 homem estaria mais seguro e
protegido dos riscos oferecidos pela natureza e da violéncia de outros homens. Na explicacao
de Canuto (2010, p. 75), cogita-se que a atividade agricola levou a organizacao do trabalho para
a fertilidade da terra e alimentacdo abundante, e estaria, nessa relacao de trabalho organizado,

como base das primeiras civilizagdes.

No Brasil, as caracteristicas da urbaniza¢ao foram definidas antes do dia 21 de abril de
1500, data oficial da chegada dos portugueses no territorio brasileiro. Um acordo firmado entre
Portugal e Espanha sobre as terras “descobertas” e a serem “descobertas” deu origem ao Tratado
de Tordesilhas, em 1494. Pela defini¢do do tratado, Portugal limitou sua atividade colonizadora
pelo litoral, onde “descobriu” o Brasil. A partir do litoral brasileiro que se deu as primeiras
aglomeragoes urbanas. Nas palavras de Ribeiro (2006, p. 177), o Brasil nasceu ja como uma
civilizagdo urbana. Vale dizer, separada em contetdos rurais e citadinos, com funcdes

diferentes, mas complementares e comandadas por grupos eruditos da cidade.

Os nucleos urbanos se aglomeraram mais no litoral brasileiro, mas foi no interior do pais
que a economia brasileira se desenvolveu por varias décadas. Nesse sentido, explica Carvalho
(2016, p. 10), a economia surge num modelo do capitalismo europeu, com base no latifundio
monocultor (cana-de-agucar) concentrado nas maos de poucos, no extrativismo da madeira e
no trabalho escravo. O que se produzia aqui levava lucro a coroa portuguesa, quando colocados

no mercado internacional.

A urbanizacdo na época do Brasil colonia foi escassa em virtude da dispersao

populacional, mas Silva (2008, p. 51) relata a Carta Régia da Criacdo da Capitania de Sao José
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do Rio Negro de 03.03.1755, hoje Amazonas, onde foi atribuido ao governo local a doacao
gratuita de terrenos para a constru¢ao de casas. Isso exemplifica o inicio do processo de

urbanizagao e moradia nos tempos da colonia, mas de forma insignificante.

O Brasil se manteve um pais essencialmente agrario até a metade do século XIX. A
populacdo se dispersava pelas fazendas onde se mantinham ativas as atividades econdmicas
rurais. As cidades serviam como locais de passagens dos fazendeiros que comercializavam seus
produtos. Lembra Oliveira (2017, p. 71) que a chegada da familia Real ao Brasil em 1808 foi
um marco para o inicio do processo de urbanizac¢ao e moradia no pais, iniciando pela cidade de
Sao Sebastido do Rio de Janeiro que possuia cerca de 60.000 habitantes e com a chegada da

familia e sua corte o niumero cresceu para 75.000 habitantes.

No século XIX, as disputas politicas e econdmicas contribuiram para o processo de
urbaniza¢io que o Brasil. A lei de terras'® (lei n° 601/1850), o fim da escraviddo, o ciclo do
café, a industrializa¢do e as for¢as dominantes das elites agrarias e urbanas levaram a um
desenvolvimento das relagdes sociais brasileiras, tendo como cenario as cidades. O ciclo do
café possibilitou investimentos para outros segmentos da industria, que passou a se fixar na
cidade, como a industria téxtil. No inicio do século XX, Molina (2015, p.76) aponta que no
inicio deste século, a populagdo urbana era pequena, cerca de 17 milhdes e 400 mil habitantes,

ou seja, 9,4% viviam nas cidades no ano de 1900.

Contribuiu, também, para a urbanizacdo do Brasil a 1* Guerra Mundial e a chamada Era
Vargas. Isso porque foi instalado o parque industrial vinculado a um projeto de desenvolvimento
da propria burguesia industrial e comercial junto com a participagao popular (CARVALHO,
2016, p. 19). Nesse periodo, com a industrializacdo, a concentragdo populacional nas cidades e
seus reflexos econdmicos, acentuou-se a falta de moradia urbana. A cidade passou a ser um
espaco onde as pessoas buscam recursos para sua subsisténcia, crescimento ¢ desenvolvimento

individual e coletivo.

O processo de urbanizagdo no Brasil teve ligacdo com os aspectos econdmicos, sociais e

politicos que remonta a colonia, passa pelo Império e chega a Republica. Para Silva (2008,

18 Alein® 601/1850 ¢ considerada a Lei das Terras, normativo que tratava das terras devolutas do Império e dava
outras providéncias. Lei que regulamentou a propriedade privada no Brasil na época do Brasil coldnia, pois no
artigo 1° da referida lei afirma que: “Ficam prohibidas as acquisi¢des de terras devolutas por outro titulo que
ndo seja o de compra.”
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p.21), a urbanizacdo no Brasil vincula-se a politica de ocupagao e povoamento da colonia e sua
evolugdo liga-se estreitamente aos ciclos econdmicos brasileiros. Assim, o surgimento das vilas
e cidades aconteceu em razao de periodos econdmicos como o ciclo da borracha (regiao norte),
ciclo da cana de agucar (regidao nordeste), ciclo café (regido sudeste); em situagdes relativas a
deslocamentos, como as imigragdes (regides sul e sudeste); ou ainda, por iniciativas oficiais
como o surgimento de Goidnia e Brasilia (regido centro-oeste) e Belo Horizonte (regido

sudeste).

Em pouco tempo o Brasil deixou de ser um pais agrario para ser um pais urbano. O éxodo
rural contribuiu para a migracdo das pessoas do campo para as cidades. A moderniza¢do do
campo com as técnicas desenvolvidas da agricultura gerou um aumento da produtividade no
campo e, consequentemente, uma diminui¢do da mao de obra. Nao havia, também, politicas
publicas de incentivo para a permanéncia no campo. Todos esses fatores contribuiram para que
as pessoas saissem da zona rural e fossem para a zona urbana em busca de melhores condi¢des

de vida.

As familias chegando nos centros urbanos se instalavam em condi¢des precarias de
moradia. Essa modernizagao gerou mais desigualdades sociais visiveis na esfera da moradia
que, na cidade, mesmo de maneira improvisada, ainda ¢ o local onde habitam muitas pessoas.
No entendimento de Melo (2010, p. 28), o crescimento populacional e o éxodo campo/cidade
no Brasil que aconteceu a partir da década de 1930, ganharam desproporcionais dimensdes dos
anos 70 até os dias de hoje, produzindo em um mesmo territério urbano duas cidades: a legal e
a ilegal. Complementando a ideia, Maricato (2011, p. 204) explica que as periferias das
metropoles, mais do que as areas centrais, resultam num crescimento das regides pobres. Isso
acontece em virtude do elevado preco dos espacos disponiveis para constru¢do, bem como das
moradias das regides centrais das cidades, ficando para os mais pobres as areas menos

valorizadas.

O crescimento das cidades no Brasil fez com que varios setores apresentassem niveis altos
de desenvolvimento como a industria € o comércio. Impulsionou, também, o crescimento de
servicos como de educacdo e satide. Mas nado foi igual para o setor da moradia, pois com a
auséncia de regulamentacao por parte do Estado, foi insignificante a constru¢ao de moradia
para pessoas de baixa renda no periodo de 1900 até 2008. O mercado priorizou a construcdo de
moradias para as classes média e alta. O cenario melhorou a partir de 2009 com a promulgacao

da lein® 11.977/2009 que dispos sobre o Programa Minha Casa, Minha Vida.
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Assim, explica Melo (2010, p. 27) que, historicamente, a cidade, constituida de zona
urbana e rural, aumentou o seu territorio urbano a passos largos, resultando num fendmeno de
concentracdo denominado de urbanizagao. O crescimento das cidades ocorreu nas mais diversas
areas, definindo espaco para o comércio, as industrias, novos empregos e postos de trabalho,

gerando, também, a busca pela habitacao.

Em 1933, na cidade de Atenas durante o IV Congresso Internacional de Arquitetura
Moderna foi elaborada a Carta de Atenas!® que contemplava como func¢des elementares da
cidade: a habitagao, o trabalho, a diversao e a circulagdo de espacos urbanos. Esse documento
levou a discussdes sobre a andlise dessas fungdes que foram e ainda sdo necessarias para o
planejamento urbano, priorizando as demandas da populagdo local e atendendo o principio da

func¢ao social da cidade.

Percebe-se que o direito a moradia estd colocado como a primeira funcao social a ser
exercida na cidade, pois a inexisténcia de uma moradia adequada acarretar sérios danos a
pessoa, uma vez que ela fica mais vulneravel a contrair doengas, fica exposta as mudangas
climéticas, impossibilita o acesso a educacgdo, ao lazer e ao bem-estar geral. Assim, a habitagao
nao poderia ter sido enquadrada de outra forma no planejamento da cidade, pois ¢ condigao

fundamental para uma vida digna.

A cidade ¢ uma constru¢do humana onde ¢ impossivel pensar na cidade sem uma
sociedade. Assim, como consequéncia das atividades da sociedade urbana esta ligado a historia
do homem os direitos a igualdade, a satde, a alimentacao, a educagdo, a moradia, ao lazer e ao
trabalho. Ainda nas palavras de Canuto (2010, p. 76 - 77), tem-se a cidade como palco de vidas
que sonham, realizam, trabalham, sofrem e deixam as suas marcas no espago-tempo que
ocupam e ocuparam. A cidade, mais do que um lugar de habitagdo, ¢ o espaco onde homens,
mulheres, criangas vivem unindo e se emocionando, pois como ambiente de vivéncia, estao

presentes conflitos, tristezas, alegrias, realizagdes, vitorias e derrotas.

Para conceituar o que seja uma cidade, Silva (2008, p. 26) explica que ¢ um nticleo urbano

19° A Carta de Atenas primeiramente visa assegurar aos homens moradias saudaveis, isto ¢, locais onde o espaco,
0 ar puro e o sol, essas trés condigdes essenciais da natureza, lhe sejam largamente asseguradas; em segundo
lugar organizar os locais de trabalho, tal qual, ao invés de serem uma sujei¢@o penosa, eles retomem seu carater
de atividade humana; em terceiro lugar, prevé as instalacdes necessarias a boa utilizagdo das horas livres
tornando-se benéficas e fecundas; em quarto lugar, estabelecer o contato entre essas diversas organizacdes
mediante uma rede circulatdria que assegure as trocas, respeitando as prerrogativas de casa uma. Essas quatro
fun¢des sdo as quatro chaves do urbanismo, cobrem um dominio imenso, sendo o urbanismo a consequéncia
de uma maneira de pensar levada a vida ptblica por uma técnica de acdo. (LE CORBUSIER, 1993, p. 39).
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qualificado por um conjunto de sistema politico-administrativo, econdmico, ndo-agricola,
familiar e simbolico com sede de governo municipal qualquer que seja sua populagdo. Ele
completa o entendimento afirmando que s6 ¢ possivel considerar o que seja cidade da forma
como foi conceituada se estiverem agregados os seguintes elementos: unidades edilicias e
elementos publicos. Unidades edilicias compreende as edificagdes onde as pessoas moram e
realizam suas atividades produtivas, comerciais, industriais e intelectuais e os equipamentos
publicos sdo os bens publicos e sociais que servem as unidades edilicias e servem para suprir
as necessidades da populacdo que sozinha ndo pode prover diretamente por sua conta, como a
construcdo e manuten¢do de pracas, estradas, ruas, saneamento bdsico, hospitais, escolas,

controle da seguranca publica, transporte publico etc.

Esse conceito de cidade corrobora com o entendimento de que existe uma série de direitos
constitucionais garantidos que devem estar interligados para que aconteca sua efetividade. A
exemplo, tem-se que junto & moradia ¢ preciso ter o direito a satde, a educagdo, ao transporte,
ao lazer, a seguranga publica, ao trabalho, a previdéncia social dentre outros. Existe uma cadeia

interligada de direitos que compde um nucleo urbano.

Outrossim, pensar na cidade ¢ refletir sobre o processo de urbanizagdo e organizagao
desta, executando os projetos tragados por seus mentores em prol dos interesses sociais. E na
cidade onde acontece o exercicio da cidadania, onde se percebe o significado de vida ativa e
integrada nas relagdes sociais e de poder. A cidade tem o ser humano como sua esséncia onde

este tem que buscar e encontrar na cidade sua cidadania e sua dignidade.

Pode-se afirmar a existéncia do direito a cidade, direito esse que associa o processo de
urbanizagdo com a atuacdo do Poder Publico e da sociedade, todos contribuindo para a
existéncia de uma cidade com condi¢des dignas de sobrevivéncia. Na explicagdo de Canuto
(2010, p. 107), as cidades devem ser um espago que ofereca condi¢des iguais aos seus habitantes
de uma vida digna, independentemente de suas caracteristicas sociais, culturais, étnicas,
condicdes estas resultantes de uma gestao publica comprometida com o povo. Uma cidade justa,
humana, sauddvel e democratica, onde sua governanga deve priorizar os direitos humanos, a

fim de eliminar ou, pelo menos, minimizar as desigualdades sociais.

Para enfatizar o direito a cidade, o Brasil, em 2005, reconheceu a Carta Mundial pelo
Direito a Cidade, documento elaborado no V Foérum Social Mundial (evento realizado por

movimentos sociais de varios paises que discute alternativas para a existéncia de um mundo
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melhor e por uma sociedade mais justa e igualitaria). Essa carta declara como direito a cidade
“o usufruto equitativo das cidades dentro dos principios de sustentabilidade, democracia,

equidade e justica social”.

Esse usufruto inclui os direitos sociais como moradia, educacao, trabalho, alimentagao,
transporte, além de acesso a 4gua potavel, energia elétrica, cultura, informagao, meio ambiente
saudavel, respeito as minorias, entre outros. Sobre o direito a moradia, a Carta Mundial pelo
Direito a Cidade aconselha, no artigo XIV, entre outras medidas, que as cidades, dentro de suas
competéncias, adotem medidas para garantir a todos os cidadaos que os gastos com habitagdo
sejam suportaveis de acordo com sua renda; que as habitacdes retnam condi¢des de
habitabilidade; que estejam localizadas em lugar adequado e que se adaptem as caracteristicas

culturais de quem as habite.?’

Pensar na cidade € pensar, também, na execucao dos direitos fundamentais observando o
principio da igualdade, uma vez que as cidades abrigam diferentes pessoas e realidades. Para
Panerai (2006, p. 11), a concepcao de cidade ndo pode ter um sentido homogéneo e, por isso,
tem que se pensar nos direitos humanos como seu elemento mais importante e indissociavel.
Conhecer “uma cidade nao ¢ simples” e “€ preciso, antes de mais nada, reconhecer as

diferengas”.

20 O Direito & Cidade é interdependente a todos os direitos humanos internacionalmente reconhecidos, concebidos

integralmente, e inclui, portanto, todos os direitos civis, politicos, econdmicos, sociais, culturais e ambientais
que ja estdo regulamentados nos tratados internacionais de direitos humanos.
O artigo XIV versa sobre o direito @ moradia e estabelece que: a) que as cidades devem facilitar uma oferta
adequada de habitacdo e equipamentos urbanos para todos, estabelecer programas de subsidio e financiamento
para a aquisi¢do de terras e imoveis, de regularizagdo fundiaria e de melhoramento de bairros precarios e
ocupagoes informais; b) as cidades devem garantir a todos os grupos vulneraveis prioridade nas leis, politicas
e programas de habitagdo e assegurar financiamento e servigos destinados a infancia e a velhice; c) as cidades
devem incluir as mulheres nos documentos de posse ou propriedade expedidos e registrados,
independentemente de seu estado civil, em todas as politicas publicas de distribuigdo e titulagdo de que terras,
¢ de habitacdo que se desenvolvam; d) as cidades devem promover a instalacdo de albergues e moradias de
aluguel social para as mulheres vitimas de violéncia familiar; e) todos os cidadaos, em forma individual, casais
ou grupos familiares sem lar tem o direito de exigir das autoridades locais a efetiva implementagdo do direito
amoradia adequada de forma progressiva e mediante a alocac@o de todos os recursos disponiveis. Os albergues,
os refugios e os alojamentos com cama e café da manha poderdo ser adotados com medidas provisorias de
emergéncia, sem prejuizo da obrigagdo de promover uma solucao definitiva de habitagdo; f) toda pessoa tem o
direito a seguranca da posse sobre sua habitacdo por meio de instrumentos juridicos que lhes garantam o direito
a protegdo contra despejos, expropriagdes e deslocamentos forcados ou arbitrarios; g) as cidades devem
proteger os inquilinos da usura e dos despejos arbitrarios, regulando os aluguéis de imdveis para moradia; h)
as cidades devem reconhecer como interlocutores diretos as organizagdes ¢ movimentos sociais que
reivindicam e trabalham para tornar efetivos os direitos vinculados & moradia contidos nesta carta. Atengao
muito especial, impulso e apoio deverdo ser dados as organizagdes de pessoas vulneraveis em situagdo de
exclusdo, garantindo em todos os casos a preservacdo de sua autonomia. (FORUM SOCIAL MUNDIAL,
2006).
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O tema da politica urbana foi positivado constitucionalmente na vigente Constitui¢ao
Federal (artigos 182 e 183), pois nas constituigdes anteriores o assunto ndo foi contemplado.
Estes artigos justificam o disposto no artigo 21, inciso XX, que compete a Unido: instituir
diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitagdo, saneamento basico e transportes
urbanos; e artigo 23, inciso IX, onde estabelece que ¢ competéncia comum da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: promover programas de constru¢do de moradias
e a melhoria das condi¢gdes habitacionais e de saneamento basico, iSso no que concerne a
competéncia administrativa. O artigo 24, inciso I, aponta a competéncia legislativa da Uniao,
dos Estados e do Distrito Federal legislar concorrentemente sobre direito urbanistico, e o artigo
30, inciso II, compete aos municipios legislar, de forma suplementar, a legislagdo federal e

estadual.

Assim, incumbe a todos os entes da federacao a competéncia politico administrativa de
adotar providéncias com o objetivo de ordenar os espagos habitaveis visando o
desenvolvimento urbano com moradias adequadas e, no tocante a competéncia legislativa,
todos os entes podem legislar sobre direito urbanistico, obedecendo os supracitados artigos. Ou
seja, a Unido edita leis gerais, os Estados leis especificas e os municipios suplementam essa

competéncia quando nao houver lei federal e/ou estadual.

O direito a cidade esta contemplado no artigo 182 da vigente Constitui¢do Federal quando
aponta que “a politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico municipal,
conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento
das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de seus habitantes”. E o direito a moradia
esta inserido dentro da politica urbana quando esta trata das fungdes sociais da cidade que inclui

a moradia adequada.

Parte da configuracao do direito a cidade esta o direito a moradia adequada. Melo (2010,
p- 32) explica que nos artigos 182 ¢ 183 da CF/88 identifica qual o instrumento normativo
definira a funcdo social da propriedade no municipio, como se da a aquisi¢do da propriedade
para fins de moradia e quais sdo as sanc¢des aplicadas aos casos de violagdo a tais normativas.
Compoe-se a estrutura do direito a cidade com base nos principios da solidariedade, justica,

social, igualdade e dignidade da pessoa humana.

Com a constitucionaliza¢do da politica urbana, cumpre ao poder publico estabelecer agdes

de desenvolvimento da cidade em cumprimento ao Plano Diretor Urbano do Municipio. Como
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define Bertolo (2006, p. 132), a responsabilidade de atuagdo deve acontecer nas trés esferas:
legislativo, executivo e judiciario. O Poder Legislativo, no que concerne a prestacdo normativa
destinada a instituicdo das politicas de acordo com as normas constitucionais e
infraconstitucionais; o Poder Executivo a formulagdo, execucao e fiscalizacdo das politicas
publicas voltadas para a concretizacdo das diretrizes constitucionais e o Poder Judiciario no que
cabe declarar a inconstitucionalidade de normas que afrontam os principios constitucionais e
determinar em situacdo de omissdo, a atividade prestacional, objeto da omissdo do

administrador, quando essas politicas publicas estejam vinculadas a direitos fundamentais.

O artigo 182 da CF/88 define que o poder publico municipal executara a politica urbana
a partir das diretrizes constantes no Plano Diretor elaborado pelo proprio municipio, tendo como
base a lei federal. O artigo 183 da CF/88 define a usucapidao urbana quando possibilita aquele
que possuir como sua area urbana de até duzentos e cinquenta metros quadrados, por cinco
anos, ininterruptamente e sem oposi¢ao, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia,
adquirir-lhe-4 o dominio, desde que ndo seja proprietario de outro imével urbano ou rural. Esses
dispositivos constitucionais estdo regulamentados pela lei n® 10.257/2001, denominado
Estatuto da Cidade que tem por objetivo estabelecer as diretrizes da politica e da propriedade

urbana, bem como as fung¢des sociais da cidade.

Trata-se de um objetivo ousado, mas que deve ser executado pelo poder publico com a
participagdo da sociedade obedecendo todas as medidas legais previstas com o intuito de
construir ¢ de manter uma cidade mais justa e sustentavel. Cidades sustentaveis no sentido de
tornar viaveis as condi¢des de vida de seus habitantes, efetivando os direitos fundamentais

sociais e atendendo o principio da dignidade da pessoa humana.

O artigo 2°, inciso I do Estatuto esclarece que faz parte da garantia do direito a cidades

sustentaveis, o direito 4 moradia.?! Segundo Canuto (2010, p. 117) o Estatuto da Cidade

2L O art. 2° do Estatuto da Cidade aponta que a politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento
das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais: I — garantia do
direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a
infraestrutura urbana, ao transporte e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras
geracdes; II — gestdo democratica por meio da participacdo da populagdo e de associagdes representativas dos
varios segmentos da comunidade na formulagdo, execucdo e acompanhamento de planos, programas e projetos
de desenvolvimento urbano; III — cooperagdo entre os governos, a iniciativa privada e os demais setores da
sociedade no processo de urbanizagdo, em atendimento ao interesse social, IV — planejamento do
desenvolvimento das cidades, da distribuigdo espacial da populagdo e das atividades econémicas do Municipio
e do territorio sob sua area de influéncia, de modo a evitar e corrigir as distor¢des do crescimento urbano e
seus efeitos negativos sobre o meio ambiente; V — oferta de equipamentos urbanos e comunitarios, transporte
e servigos publicos adequados aos interesses ¢ necessidades da populacdo e as caracteristicas locais; VI —
ordenagao e controle do uso do solo, de forma a evitar: a) a utilizacdo inadequada dos imdveis urbanos; b) a
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pretende que as politicas publicas sejam direcionadas ao cidaddo e, nesse objetivo, integrar
transporte, habita¢do, planejamento urbano, meio ambiente, saude, educacdo, saneamento

basico, patrimonio histérico e arquitetonico, todos elaborados com gestao democratica.

O planejamento urbano ¢ de responsabilidade do municipio que tem no Plano Diretor,
previsto no Estatuto da Cidade, o seu ponto de partida e sua sedimentagdo. Para a execugdo do
que estd previsto no Plano Diretor, existem as politicas publicas a serem idealizadas e
executadas pelo poder publico, de forma isolada ou em regime de cooperagao com a iniciativa
privada ou com a sociedade, tudo visando o objetivo que ¢ desenvolver a fun¢do social da

cidade e da propriedade urbana para atender os anseios da sociedade que nela habita.

O planejamento urbano nio ¢ mais uma op¢ao do administrador: ele deve executar as
acoOes propostas em face do interesse da sociedade. Esse planejamento se da por meio do Plano

Diretor que ¢ obrigatorio para as cidades com mais de 20 mil habitantes??.

proximidade de usos incompativeis ou inconvenientes; ¢) o parcelamento do solo, a edificagdo ou o uso
excessivos ou inadequados em relacdo a infraestrutura urbana; d) a instalagio de empreendimentos ou
atividades que possam funcionar como polos geradores de trafego, sem a previsdo da infraestrutura
correspondente; e) a retengdo especulativa de imovel urbano, que resulte na sua subutilizagado ou ndo utilizagéo;
f) a deterioragdo das areas urbanizadas; g) a poluicao e a degradacdo ambiental; h) a exposi¢cdo da populagdo a
riscos de desastres. VII — integracao e complementaridade entre as atividades urbanas e rurais, tendo em vista
o desenvolvimento socioecondomico do Municipio e do territorio sob sua area de influéncia; VIII — adogao de
padroes de produgdo e consumo de bens e servigos e de expansdo urbana compativeis com os limites da
sustentabilidade ambiental, social e econdmica do Municipio e do territério sob sua area de influéncia; IX —
justa distribui¢do dos beneficios e 6nus decorrentes do processo de urbanizagdo; X — adequagdo dos
instrumentos de politica econdmica, tributaria e financeira e dos gastos publicos aos objetivos do
desenvolvimento urbano, de modo a privilegiar os investimentos geradores de bem-estar geral ¢ a fruicdo dos
bens pelos diferentes segmentos sociais; XI — recuperagdo dos investimentos do Poder Publico de que tenha
resultado a valoriza¢do de imdveis urbanos; XII — protecdo, preservagdo e recuperagdo do meio ambiente
natural e construido, do patriménio cultural, historico, artistico, paisagistico e arqueologico; XIII — audiéncia
do Poder Publico municipal e da populacdo interessada nos processos de implantagdo de empreendimentos ou
atividades com efeitos potencialmente negativos sobre o meio ambiente natural ou construido, o conforto ou a
seguranca da populacdo; XIV — regularizacdo fundiaria e urbanizacdo de areas ocupadas por populagdo de
baixa renda mediante o estabelecimento de normas especiais de urbanizacdo, uso e ocupagdo do solo e
edificagdo, consideradas a situacdo socioecondmica da populagdo e as normas ambientais; XV — simplificagao
da legislagdo de parcelamento, uso e ocupagdo do solo e das normas edilicias, com vistas a permitir a redugdo
dos custos e o aumento da oferta dos lotes e unidades habitacionais; XVI — isonomia de condigdes para os
agentes publicos e privados na promog¢do de empreendimentos e atividades relativos ao processo de
urbanizagdo, atendido o interesse social; XVII - estimulo a utilizagdo, nos parcelamentos do solo e nas
edifica¢des urbanas, de sistemas operacionais, padrdes construtivos e aportes tecnologicos que objetivem a
reducdo de impactos ambientais e a economia de recursos naturais; X VIII - tratamento prioritario as obras e
edificacdes de infraestrutura de energia, telecomunicac¢des, abastecimento de agua e saneamento; XIX —
garantia de condigdes condignas de acessibilidade, utilizacdo e conforto nas dependéncias internas das
edificagdes urbanas, inclusive nas destinadas a moradia e ao servigo dos trabalhadores domésticos, observados
requisitos minimos de dimensionamento, ventilagdo, iluminacdo, ergonomia, privacidade e qualidade dos
materiais empregados.

Art. 40, do Estatuto da Cidade: O plano diretor, aprovado por lei municipal, € o instrumento basico da politica
de desenvolvimento e expansdo urbana. § 12 O plano diretor ¢ parte integrante do processo de planejamento
municipal, devendo o plano plurianual, as diretrizes orgamentarias e o or¢amento anual incorporar as diretrizes
e as prioridades nele contidas. § 2° O plano diretor devera englobar o territério do Municipio como um todo.

22
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A Lei do Plano Diretor regulamenta as a¢des politicas relacionadas ao funcionamento da
cidade e a identificacdo da funcdo social da propriedade urbana. Na explicagcdo de Melo (2010,
p. 63 - 65), a politica municipal ordena a propriedade urbana de acordo com os ditames sociais
que deverao estar impressos € positivados na lei do Plano Diretor, instrumento que desenha e
fixa as diretrizes de uso, parcelamento e ocupagdo do solo, permitindo o encaminhamento de
acOes concretas na cidade. Complementa afirmando que a moradia esta no amago da questao
urbana, objeto de desejo e de muitas pessoas que a Constituigdo prevé como direito fundamental
e que indica quais os objetivos da politica urbana a serem desenvolvidos pelo municipio,

incluindo tal direito, tendo em vista que compde uma das funcdes da cidade.

O Estatuto da Cidade no artigo 4°, inciso V, aponta alguns institutos juridicos para atingir
a funcdo social da cidade e torna-la mais sociavel. Para Melo (2010, p. 84) tais institutos tém a
funcdo de dar a efetividade as diretrizes gerais, sendo ponto de apoio a serem utilizados cada

um em uma situagdo especifica, objetivando um processo de urbanizagdo mais eficiente.

Dentre estes institutos existem aqueles que, mais diretamente, visam tornar efetivo o
direito a moradia, quais sejam: a) desapropriacao; b) concessdo de direito real de uso; c)
concessao de uso especial para fins de moradia; d) parcelamento, edificagdo ou utilizagdo
compulsoérios; €) usucapido especial de imovel urbano; f) direito de superficie; g) direito de
preempcao; h) outorga onerosa do direito de construir e de alteragdo de uso; 1) transferéncia do

direito de construir; j) operagdes urbanas consorciadas; k) regularizacdo fundiaria, e a; 1)

demarcagdo urbanistica para fins de regularizagdo fundiaria.

No tocante a desapropriagdo para fins de moradia, no ambito urbano, ¢ possivel quando
o poder publico municipal desapropria o imovel quando ele ndo estd cumprindo sua fungao
social conforme o disposto na Constitui¢do Federal e no Estatuto da Cidade, dai pode vir a ser
desapropriado para fins de assentamento e construgdo de casas populares, atendendo a uma
politica publica habitacional. A desapropriagdo por interesse social esta regulamentada no art.

2° inciso V, da lein®4.132/1962 e considera de interesse social a construcao de casas populares.

Art. 41. O plano diretor ¢ obrigatorio para cidades: I — com mais de vinte mil habitantes; II — integrantes de regides
metropolitanas e aglomeragdes urbanas; III — onde o Poder Publico municipal pretenda utilizar os instrumentos
previstos no §4° do art. 182 da CF; IV — integrantes de areas de especial interesse turistico; V — inseridas na area
de influéncia de empreendimentos ou atividades com significativo impacto ambiental de ambito regional ou
nacional.

VI - incluidas no cadastro nacional de Municipios com areas suscetiveis a ocorréncia de deslizamentos de grande
impacto, inundagdes bruscas ou processos geologicos ou hidrolégicos correlatos.
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Quando acontece esta modalidade de desapropriacdo para esta finalidade, ndo poderd haver
mudanga do objeto, ou seja, sendo para a construcao de casas populares ndo pode, por exemplo,

construir um hospital publico.

A concessao de direito real de uso pode incidir sobre imoveis publicos ou privados e na
explicagdo de Carvalho Filho (2013, p. 89-90), ¢ um contrato administrativo em que o
concedente outorga ao concessionario direito real de uso com a destinagdo especifica de
urbanizagao, industrializa¢ao, edificagao, cultivo da terra ou outra utilizagao de interesse social,

que pode ser para fins de moradia.?

A concessdo de uso especial para fins de moradia viabiliza o direito & moradia para
aqueles que estavam instalados em bens imdveis publicos com até 250 m? a mais de 5 anos,
ininterruptos € sem oposi¢ao, até¢ 22 de dezembro de 2006. Nao podendo haver a usucapiao de
bens publicos e para proteger o direito a moradia daquelas familias que ja se encontravam na
situagdo acima descrita, o Codigo Civil no art. 1225, inciso XI considera referida concessdao um
direito real. Nao ha transferéncia da propriedade, mas apenas a posse para o ocupante. Silva
(2002, p. 156) esclarece que a concessao de uso especial para fins de moradia nao se confunde
com a usucapido urbana, pois esta ¢ modo de aquisicdo da propriedade e ndo meio de obter
mera concessdo de uso. O modo de aquisicdo dessa concessdo devera ser obtido pela via
administrativa. Havendo recurso, podera ajuizar demanda judicial, assim explica Diniz (2018,
p. 514): o titulo de concessao de uso especial para fins de moradia devera ser adquirido pela via
administrativa perante o 6rgdo competente da Administragao Publica, em caso de recusa ou
omissao deste, por meio do Poder Judiciario. Esse titulo serviré para fins de registro no cartdrio

de imoveis.

O parcelamento, edificag@o ou utilizagdo compulsorios constante no Estatuto da Cidade
consiste no poder que o Poder Publico municipal tem de cobrar do proprietario a obrigacao e
providéncia de adequar seu imovel ao Plano Diretor. Caso o proprietario ndo cumpra o disposto
na lei e na Constituigdo Federal, estara sujeito, sob pena sucessivamente de: haver o
parcelamento ou edificacdo compulsorios, cobranga do Imposto sobre a Propriedade Predial e
Territorial Urbana (IPTU) progressivo no tempo e a desapropriagdo com pagamento mediante

titulos da divida publica, art. 182, §4°, I, II e III, da CF/88.

23 O Estatuto da Cidade introduziu uma regra para esse instituto, art. 4°, §2°, ao dispor que: “Nos casos de
programas e projetos habitacionais de interesse social, desenvolvidos por 6rgdos ou entidades da Administragao
Publica com atuagdo especifica nessa area, a concessdo de direito real de uso de iméveis publicos podera ser
contratada coletivamente”.
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A usucapido especial de imdvel urbano prevista no art 9° do Estatuto da Cidade e no art.
183 da CF/88 estabelece que aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e
cinquenta metros quadrados, por cinco anos, ininterruptamente € sem oposi¢ao, utilizando-a
para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-4 o dominio, desde que ndo seja proprietario
de outro imoével urbano ou rural. Esse titulo de dominio e a concessao de uso serdo conferidos
ao homem ou a mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil. Esse direito ndo sera
reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma vez. E fundamental citar o fim social para o qual
este instituto juridico foi criado. O fim social ¢ a efetivagdo do direito a moradia e a aquisi¢do
do direito de propriedade. A viabilizagdo da moradia, componente das fungdes a ser exercida

pela cidade, tem fundamento na usucapido urbana.

A usucapido especial urbana coletiva prevista no art. 10 do Estatuto da Cidade ¢ outro
instrumento de efetivag¢ao do direito a moradia, quando prevé que os ntcleos urbanos informais
existentes sem oposicdo ha mais de cinco anos e cuja area total dividida pelo numero de
possuidores seja inferior a duzentos e cinquenta metros quadrados por possuidor, sdo suscetiveis
de serem usucapidos coletivamente, desde que os possuidores ndo sejam proprietarios de outro
imovel urbano ou rural. Este instrumento tanto consagra o direito a moradia como o direito de

propriedade para um grupo de pessoas que estavam em situagdes habitacionais irregulares.

O direito de superficie garante o direito a moradia quando o proprietario concede a outrem
o direito de construir ou de plantar, por tempo determinado, mediante escritura publica
devidamente registrada no cartorio de registro de imoveis. Essa concessdao podera ser a titulo
gratuito ou oneroso. O superficiario podera construir sua moradia e ali estabelecer-se a abrigar-

S€.

O direito de preempcao, regulamentado pelos arts. 25 a 27 do Estatuto da Cidade, consiste
na possibilidade do poder publico municipal, mediante lei municipal, ter preferéncia para a
aquisicdo de imovel urbano, objeto de alienagdo entre particulares. Referida lei delimita a area
que incidird o direito de preempg¢do fixando o prazo da vigéncia. Esse direito sera exercido
sempre que o Poder Publico necessitar de areas para, por exemplo, fazer a regularizacdo

fundiaria e executar politicas publicas habitacionais, assim efetivando o direito a moradia.

A outorga onerosa do direito de construir e de alteragdo de uso, também chamada de solo
criado, estabelece que o proprietario pode levantar em seu terreno construgdes que lhe aprouver,

sempre observando as regras do Plano Diretor e os regulamentos administrativos e
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resguardando o direito de vizinhanga. Esse instrumento concretiza a fungdo social da
propriedade, vinculado a um potencial construtivo definido no Plano Diretor, bem como o

direito a moradia.

A transferéncia do direito de construir ¢ regulamentada por lei municipal e baseada no
plano diretor. Medida esta que podera autorizar o proprietario de imével urbano, privado ou
publico, a exercer em outro local, ou alienar, mediante escritura publica, o direito de construir
quando o referido imovel for considerado necessario para fins de servir a programas de
regularizagao fundidria, urbanizacdo de areas ocupadas por populagdo de baixa renda e
habitagdo de interesse social. A possibilidade da constru¢do de moradias ¢ atendida por esse

instituto.

A chamada operacao urbana consorciada, que deve estar prevista no Plano Diretor tem o
objetivo de instituir parcerias entre o Poder Publicas e entes privados junto com os moradores
da area para promover modificacdes urbanisticas de ordem estruturais, melhorias sociais e
valorizacdo ambiental. Na explicacao de Melo (2010, p. 86), este instituto pode ser utilizado
para promover o acesso a moradia de interesse social, potencializando atividades imobiliérias
em areas ocupadas por loteamentos e conjuntos habitacionais populares, favelas, de maneira

que os recursos advindos de tais operagdes revertam em favor da regularizagdo fundiaria.

A regularizagdo fundidria regulamentada pela lei n° 13.465/2017 ¢ um mecanismo de
garantir o direito a moradia legal e urbanizada. O municipio de Fortaleza possui uma politica
publica que viabiliza esse direito regularizando a propriedade dos imdveis e concedendo o

chamado “papel da casa”. Esse tema sera tratado no capitulo terceiro.

Dentre os elementos da politica urbana para atingir o objetivo do desenvolvimento
sustentavel da cidade estd o direito a moradia adequada, direito esse atrelado a outros
instrumentos que tornem a vida da sociedade digna. Porém, uma politica urbana que seja
progressista deve partir daquele ponto em que as pessoas se sentem confortaveis e seguras, que
¢, justamente, sua moradia, seu lar. Portanto, o poder publico deve promover acdes que

viabilizem o desenvolvimento das cidades perseguindo os fins sociais a que elas se destinam.

Nos ensinamentos de Séguin (2002, p. 143), a fun¢do social da cidade compreende o
direito das pessoas de possuirem uma moradia digna, transporte coletivo, saneamento basico,
agua potavel, coleta de lixo e limpeza urbana, servigos de energia elétrica, gas canalizado,

iluminagao publica, satde, educacdo, cultura, lazer, seguranga publica, prote¢do do patrimonio
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cultural e ambiental. Tais necessidades deverdo ser atendidas para que se cumpra a funcao

social da cidade.

A cidade exerce sua fun¢ao social quando oferece a possibilidade de todos os que nela
habitem possam usufruir dos direitos fundamentais previstos na Constituicdo Federal e na
legislagdo extravagante, visando diminuir a desigualdade social com a execu¢do de politicas

publicas voltadas para o desenvolvimento urbano e justica social, incluindo o direito a moradia.

Corroborando com o mesmo entendimento, Melo (2010, p. 33) explica que no Brasil, a
logica da exclusdo social faz parte do modelo de desenvolvimento urbano como parte e
consequéncia “natural” do modelo economico adotado. As questdes urbanas se agravam quando
a cidade recebe pessoas que migram do campo ou de outros centros urbanos, em busca de
melhores condi¢des de vida, e todos necessitam acessar uma das principais fungdes da cidade:

a moradia.

A chegada de pessoas que migram do campo para as cidades ou até de cidades para outras
cidades a procura de melhores condi¢des de vida provoca um crescimento desordenado dos
centros urbanos. Todos os segmentos da cidade precisam fazer mudangas para se adequar ao
crescente numero de pessoas que procuram por uma melhor qualidade de vida em outros
lugares. A procura por um lugar para “ficar” ¢ uma das primeiras providéncias quando se chega
a uma nova cidade. Diante dessa situagdo, quando o setor habitacional nao estd adequado para
receber uma demanda extra, as pessoas passam a se instalar em corticos, favelas e
assentamentos irregulares levando a um crescimento do déficit habitacional. O constante
aumento dos indicadores do déficit indica auséncia de moradias, piores condigdes de habitagao

e, consequentemente, a ndo efetivacao do direito fundamental a moradia.

2.3 Moradia digna versus déficit habitacional, como tornar efetivo o direito

fundamental a moradia?

As informagdes mais atualizadas sobre déficit habitacional no Brasil e nas capitais dos
estados brasileiros sao fornecidas pela Fundag¢dao Jodo Pinheiro datadas de 2019 e foram
publicadas em 2021. Referidos dados sdo utilizados oficialmente pelo governo federal
conforme contrato celebrado entre o Ministério do Desenvolvimento Regional e a Fundagao

Jodo Pinheiro em 14 de janeiro de 2020.

No tocante ao déficit habitacional, Mastrodi (2016b, p. 881) explica que as questdes
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envolvidas estdo ligadas tanto a qualidade quanto a quantidade, mas ndo ¢ a producdo
maximizada de unidades habitacionais que resolvera toda a problematica do déficit. Nao se
resolve o déficit habitacional apenas com a produgdo de novas unidades em locais de (des)
interesse por aqueles que as produzem. Atingir certo numero de unidades residenciais € eficaz
apenas para encarar a moradia como mercadoria, o que traduz a razdo de ser na construcdo de

conjuntos habitacionais longe dos espacos urbanos.

Déficit habitacional ¢ a quantidade de unidades habitacionais que faltam para atender as
pessoas que precisam de moradia e, também, a quantidade de pessoas que moram de forma
inadequada, sem atender os pardmetros minimos de uma condi¢do digna de moradia. A
Fundagdo Jodo Pinheiro (2021a, p. 14) explica que o déficit habitacional estd relacionado
diretamente as deficiéncias do estoque de moradias, além de englobar aquelas sem condi¢des
de serem habitadas em razao da precariedade das construgdes ou do desgaste da estrutura fisica
e que, por isso, devem ser repostas. Adicionalmente, inclui a necessidade de incremento do
estoque em funcao da coabitacdo familiar ndo desejada (familias que pretendem constituir um
domicilio unifamiliar e ndo conseguem), dos moradores de baixa renda com dificuldades de
pagar aluguel nas areas urbanas, dos que vivem em casas e apartamentos alugados com grande
densidade e, também, da moradia em imdveis e locais precarios e com fins ndo residenciais

(domicilios improvisados).

A Fundagao Jodo Pinheiro, para calcular o déficit habitacional, utiliza trés componentes,
subdivididos em subcomponentes, quais sejam: a) habitagdo precaria (domicilio rustico e
domicilios improvisados); b) coabitagdo (unidade doméstica convivente e domicilio
identificado como cémodo) e; c¢) domicilios identificados com 6nus excessivo de aluguel
urbano. A fonte dos dados advém do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), da
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio Continua (PnadC) e do Cadastro Unico para

Programas Sociais (CadUnico).

A habitagdo precaria diz respeito ao domicilio rastico e ao domicilio improvisado. O
domicilio rtstico € quando o material que predomina na constru¢do das paredes ¢ de taipa (sem
revestimento), madeira, papeldo, plésticos, todos reaproveitados, o que resulta em risco de
contaminagdo e doengas em decorréncia das situagdes de insalubridade. Nao ha paredes de
alvenaria. O domicilio ¢ improvisado quando estdo localizados em lugares sem fins
residenciais, como viadutos, tendas, vagdes de trens, prédios abandonados em construgdes

inacabadas.
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A coabitagdo subdivide-se em unidade doméstica convivente e em domicilio identificado
como cdmodo. A unidade doméstica convivente se dd quando no domicilio habitam, no minimo,
4 pessoas com relacdo de parentesco da pessoa de referéncia do domicilio, ex: filhos, genros,
noras, netos etc. Para esses nucleos serem considerados como déficit habitacional é necessario
que a unidade habitacional tenha, no minimo, duas pessoas por comodo servindo como
dormitorio. Tais familias ndo possuem uma alternativa a ndo ser dividir a moradia com outra
familia, uma vez que o acesso a habitagao e aos servigos habitacionais basicos sao insuficientes.
O domicilio identificado como comodo sdo aqueles compostos por um ou mais aposentos

localizados em casas de comodos, como os cortigos.

Contabiliza-se para o calculo do déficit as familias que tém dificuldades de acesso a
moradia propria devido aos elevados custos com aluguel. O 6nus excessivo que se tem como
parametro corresponde ao numero de domicilios urbanos, com renda familiar de até 3 salarios-
minimos e que despendem mais de 30% de sua renda com aluguel. Os domicilios que fazem
parte dessa categoria ndo sdo classificados como rusticos nem como comodos. O critério nessa

categoria foi o de renda e gasto excessivo com aluguel (Fundagdo Jodo Pinheiro, 2021a, p. 73).

Pelos dados da Fundagao Joao Pinheiro, o déficit habitacional no Brasil aumentou no
periodo de 2016 até¢ 2019, mas os componentes apresentaram diferentes comportamentos. Sabe-

se que para computo do déficit deve-se levar em consideragdo os componentes acima descritos.

Tabela 1 — Déficit habitacional componentes Brasil (Quantidade e Percentual) de 2016 a 2019.

Especificacao 2016 2017 2018 2019
Habitacéo 1.296.754 1.490.695 1.423.686 1.482.585
Precaria (22,9%) (25,0%) (24,3%) (25,2%)
Risticos 760.264 801.668 711.303 696.849
(13,4%) (13,4%) (12,1%) (11,9%)
Improvisados 536.490 689.027 712.383 785.736
(9,5%) (11,5%) (12,1%) (13,4%)
Coabitacio 1.546.103 1.527.259 1.400.701 1.358.374
(27,3%) (25,6%) (23,9%) (23,1%)
Comodos 137.223 117.378 99.546 96.968
(2,4%) (2,0%) (1,7%) (1,7%)
Unidades 1.408.880 1.409.882 1.301.155 1.261.407
Conviventes (24,9%) (23,6%) (22,2%) (21,5%)
Onus excessivo 2.814.391 2.952.708 3.045.653 3.035.739
aluguel urbano (49,7%) (49,5%) (51,9%) (51,7%)
Déficit 5.657.249 5.970.663 5.870.041 5.876.699
habitacional (100%) (100%) (100%) (100%)

Fonte: Dados basicos: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios Conenua (PNADC) - 2019; Cadastro Unico (CadUnico) — Data de extragdo: 14/11/2020.
Elaboragdo: Fundagdo Jodo Pinheiro (FJP), Diretoria de Estatistica e Informagdes (Direi).
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No ultimo ano da analise, 2019, o principal componente do déficit habitacional no Brasil
foi o O6nus excessivo com o aluguel urbano. Ao todo, 3,035 milhdes de domicilios, cuja renda
domiciliar era inferior a trés salarios-minimos, utilizaram mais de 30% dela com aluguel, o que
representa 51,7% do total do déficit do pais. Em seguida, vieram as habitag¢des precarias, com
1,482 milhdo de unidades, o que corresponde a 25,2% do déficit, e, por ultimo, a coabitagdo,
com 1,358 milhdao de domicilios, equivalente a 23,1% do déficit. O total ¢ de 5.876.699 milhdes
(FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2021b).

No Estado do Ceard, em 2019, o déficit habitacional era de 239.187 milhdes, o que
corresponde a 4,1% do total do indice brasileiro. Como ja explicitado, esse indice ¢ composto
de trés clementos. Assim, no Ceara, 28.912 habitacdoes se encontram em situagdes de
precariedade o que corresponde a 2% do total do Brasil; 69.420 domicilios consideragcdo como
coabitacdo, o que corresponde a 5,1% do total do Brasil e 140.885 habitacdes cujo aluguel ¢
excessivo comprometendo até 30% da renda familiar, isso corresponde a 4,6% do total do indice

brasileiro. (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2021b).

No municipio de Fortaleza, objeto do presente estudo, em 2019, o déficit habitacional
era de 107.230 milhdes, o que corresponde a 1,8% do total do indice brasileiro. Fortaleza
possuia, no supracitado ano, 4.776 habitagdes em situacao de precariedade, o que corresponde
a 0,3% do total do indice brasileiro; 25.676 habitacdes na categoria de coabitagdo, o que
corresponde a 1,9% do indice total do Brasil, e; 76.779 habitacdes cujo aluguel € excessivo,
comprometendo até 30% da renda familiar, tal indice corresponde a 2,5% do total do Brasil

(FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2021b).

Em Fortaleza, o gasto para se ter e manter uma moradia demanda do individuo um gasto
excessivo. Observa-se que esse ¢ o maior indicador dos componentes do déficit o que alavanca
seu aumento. O Municipio possui uma politica publica, regulamentada pela lei municipal n°
10.328/2015, que versa sobre o aluguel social, cujo objetivo ¢ o municipio arcar com as
despesas do aluguel para garantir a moradia. Referida politica publica habitacional serd melhor

estudada no capitulo terceiro.

Inadequacgao domiciliar sdo as diversas deficiéncias que tornam um imovel incapaz de
fornecer uma boa qualidade de vida para seus moradores. A solucao dessas caréncias passa pela

adocdo de diferentes politicas publicas, que vao desde a regularizacdo (titulagdo e urbanizacao)
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de domicilios localizados em nucleos urbanos informais, até a construcao de unidades sanitarias
de uso exclusivo do domicilio, a adequag@o da cobertura e a provisdo de servigos basicos de
infraestrutura, como pavimentagdo, agua, esgotamento sanitario, luz e coleta de lixo

(FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2021, p. 15).

A nocdo mais imediata de déficit habitacional ¢ da necessidade de constru¢do de novas
moradias para solucionar parte do problema habitacional, porém so6 esse item ndo ird melhorar
os indicadores do déficit. E salutar versar sobre as vérias inadequagdes das moradias e 0 modo
de vida das pessoas que habitam essa moradia. As inadequacdes de uma moradia estdo

relacionadas as caréncias de itens que deveriam conter na habitagdo e ndo existem.

Como exposto, o déficit habitacional ¢ um dado nacional que busca considerar a falta
(déficit) de moradia e/ou a existéncia de habitagdes em condigdes inadequadas. Para o calculo
da inadequagdo dos domicilios urbanos, a Fundagdao Jodo Pinheiro (2021, p. 26) exclui os
imdveis rurais, as habitagdes precarias (improvisadas ou rusticas) e os domicilios tipo comodos.

E preciso considerar a estrutura fisica dos imdveis que irdo ser avaliados como inadequados.

Os componentes e subcomponentes utilizados para o computo das moradias inadequadas
sdo: a) caréncia de infraestrutura urbana (tendo como subcomponentes: a energia elétrica, o
abastecimento de dgua, o esgotamento sanitario e a coleta de lixo); b) caréncias edilicias (tendo
como subcomponentes: a inexisténcia de banheiro exclusivo, o niimero de comodos do
domicilio ¢ igual ao nimero de comodos servindo de dormitorio, o armazenamento inadequado
de agua, cobertura e piso inapropriados); c¢) inadequacdo fundidria urbana. Na auséncia de

algum desses componentes e/ou subcomponentes a moradia ¢ considerada inadequada.

Observa-se que ¢ imprescindivel considerar o déficit ndo s6 como a falta de moradia, mas
também como se encontra essa habitacdo. Nao se pode mais cogitar uma moradia apenas com
paredes e teto, ¢ preciso levar em consideragao como ¢ esse teto, esse piso, em que contexto

urbano esta inserida essa moradia.

No entendimento de Mastrodi (2016b, p. 879) ndo obstante, a pretensdo em falar “moradia
deficitaria” em vez de “déficit de moradias” serve para por foco sobre a qualidade e ndo a
quantidade de unidades habitacionais. O direito a moradia adequada € um problema muito mais
relacionado a qualidade (ou a falta dela) que a quantidade, e se refere a necessidade de as
unidades habitacionais serem planejadas e construidas de forma integrada aos demais fatores

expressivos da cidade.
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Faz sentido o calculo do déficit habitacional relacionar o que falta de moradias com a
qualidade das moradias (inadequagdes das moradias, identificacdo de domicilios precarios,
onus excessivo com o gasto de aluguel, inadequacdes edilicias urbanas), assim o poder publico

podera elaborar e executar politicas publicas assertivas que garantam o acesso a moradia digna.

Para obter um pardmetro de como se encontra a moradia adequada no Brasil é preciso
relacionar o célculo de déficit e o céalculo dos domicilios inadequados. Os célculos sao
compostos de componentes como: os domicilios improvisados, as unidades domésticas
conviventes, os domicilios com 6nus excessivo com aluguel, a falta de infraestrutura urbana,
de infraestrutura edilicia e a inadequa¢do fundidria. O Brasil possui mais de 24 milhdes de
domicilios com, no minimo, uma das inadequagdes citadas, o que ja considera a habitacdo como
inadequada. A Fundag¢ao Jodo Pinheiro (2021, p. 32) aponta que, em 2019, as regides nordeste
e norte foram as que mais se destacaram no percentual de domicilios urbanos inadequados,

contando com, aproximadamente, 50% do total do Brasil.

O estudo feito pela Fundagao Jodao Pinheiro (2021, p. 31-32) para o ano de 2019 nio traz
o calculo dos domicilios inadequados por unidades da federagdo, mas por regides. A regidao
nordeste apresentou o maior nimero de imoveis inadequados no tocante a infraestrutura, em
torno de 6.000.000 habitagdes; para as inadequagdes edilicias, em torno de 3.200.000

habitacdes, e; para as inadequagdes fundidrias o montante foi em torno de 200.000 habitagdes.

O municipio de Fortaleza por fazer parte da regido nordeste, integra o grupo onde tem o
maior numero de moradias inadequadas no tocante a infraestrutura urbana, ou seja, domicilios
que nao dispde de, ao menos, um dos seguintes servigos basicos: energia elétrica de forma
continua, rede geral de abastecimento de 4gua com canalizacdo interna de forma continua, rede

geral de esgotamento sanitdrio ou fossa séptica e coleta de lixo.

Ainda no que diz respeito as inadequagdes das moradias, a regido Nordeste, em relacao
as demais regides do pais, apresentou o maior nimero de domicilios com inadequagao edilicias,
que s3o inadequacgdes relacionadas a inexisténcia de banheiro exclusivo, moradias onde o
nimero total de comodos ¢ igual ao numero de cdmodos servindo de dormitdrio, onde o
armazenamento de agua ¢ inadequado e onde a cobertura € o piso sdo inadequados
(FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2021a, p. 73). Isso demonstra a necessidade de politicas

publicas que objetivem conceder moradias consideradas dignas para o ser humano, agregando

outros direitos como saude, educagdo, mobilidade urbana, coleta de lixo, lazer, seguranca
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publica.

No municipio de Fortaleza, dentro dos Programas Habitacionais, est4 a Politica Publica
das Melhorias Habitacionais que visa trazer beneficios e melhorias as moradias, tornando-as
melhor habitaveis e mais confortaveis. Isso acontece com a construgao de banheiros, comodos,
troca de pisos e coberturas. O maior objetivo ¢ tornar as habitagdes mais apropriadas para

atender o conceito de moradia digna.

A inadequagao domiciliar se relaciona a qualidade da habitagdo, ou seja, a qualidade dos
servigos considerados essenciais aos moradores de um determinado local. Nesse sentido, o
indicador se relaciona mais com a necessidade de melhorias na habitagdo do que,
obrigatoriamente, a sua substitui¢do ou a preméncia da constru¢do de uma nova moradia. Esses
aspectos vao ao encontro do que tem sido estabelecido pela ONU na Agenda 2030 para o

desenvolvimento sustentavel.?*

Para melhor entendimento, a Agenda 2030 possui uma proposta com 17 objetivos de
desenvolvimento sustentavel e 169 metas que foram aprovadas pela Assembleia Geral da ONU
em 2015. O objetivo n° 11 visa tornar as cidades e as comunidades sustentaveis, tornando as
cidades e os assentamentos humanos inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis. Tem como
meta a garantia do acesso a todos a uma habitacdo segura, adequada e de preco acessivel, bem
como acesso aos servigos basicos e essenciais a dignidade humana, além de urbanizar as
favelas. Entdo, saber as necessidades basicas do ser humano relacionadas as habitagdes ¢

essencial para a elaboragdo e execucao de politicas publicas assertivas.

As discussodes em torno do direito a cidade acabam por envolver o direito & moradia.
Assim, percebe-se uma maior discussdo sobre os direitos sociais, no qual a questdo habitacional
estd envolvida. A Fundagdo Jodo Pinheiro (2021a. p. 23) explica que ter acesso a uma habitacao

adequada pode ser considerado um “direito social ou um direito de cidadania”. Deve-se

24 Em setembro de 2015, representantes dos 193 Estados-membros da ONU se reuniram em Nova York e
reconheceram que a erradicagdo da pobreza em todas as suas formas e dimensoes, incluindo a pobreza extrema,
¢ o maior desafio global é um requisito indispensavel para o desenvolvimento sustentavel.

Adotaram o documento “Transformando o Nosso Mundo: A Agenda 2030 para o Desenvolvimento
Sustentavel” onde os Estados-membros se comprometeram a tomar medidas ousadas e transformadoras para
promover o desenvolvimento sustentavel nos proximos 15 anos sem deixar ninguém para tras.

A Agenda 2030 ¢ um plano de agfo para as pessoas, o planeta e a prosperidade, que busca fortalecer a paz
universal. O plano indica 17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel, os ODS, e 169 metas, para erradicar
a pobreza e promover vida digna para todos, dentro dos limites do planeta. Sdo objetivos e metas claras, para
que todos os paises adotem de acordo com suas proprias prioridades e atuem no espirito de uma parceria global
que orienta as escolhas necessarias para melhorar a vida das pessoas, agora e no futuro. (ONU, 2016).
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enfatizar que o “direito ao acesso a uma habitacdo adequada” ndo implica, necessariamente,
que cidaddos ou familias exercam esse direito ou liberdade. Nesse contexto, ¢ interessante a
discussdao quanto a questdo da coabitagdo (ou mais de uma familia em um mesmo domicilio).
De fato, em muitas situagdes, diversas familias optam, querem ou precisam conviver com outros
parentes e familias, por diversos motivos, entre eles o cuidado com familiares com satde

debilitada, a divisao de tarefas, afeicdo, cuidados com criangas, entre outros.

Ao analisar o déficit habitacional no Brasil e no municipio de Fortaleza no ano de 2019,
a Fundacao Jodo Pinheiro aponta que o déficit ¢ mais prevalente para os casos cujo responsavel
pelo domicilio ¢ a mulher. No Brasil as estimativas apontam que as mulheres sdo a pessoa de
referéncia em 60% dos domicilios com déficit habitacional, isso corresponde a 3.523.177
unidades habitacionais. Elas aparecem como maioria em todos os componentes do déficit
(habitagdo precdaria, coabitagdo e Onus excessivo com aluguel). No municipio de Fortaleza
59,4% dos domicilios com déficit possuiam as mulheres como responsaveis, isso corresponde
a 63.651 unidades habitacionais na capital cearense. (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2021b,
p. 134-137).

E preciso fazer um cruzamento de dados constantes do déficit habitacional relativo ao
onus excessivo com o aluguel e as mulheres como mantenedoras do domicilio. A Fundagao
Jodo Pinheiro (2021a, p. 47) aponta que nos domicilios identificados como déficit em fungao
do 6nus excessivo por aluguel, as mulheres sdo, em sua maioria, a pessoa de referéncia. Isso
refor¢ca a ideia da vulnerabilidade desses domicilios, seja em fun¢do de que essas mulheres
responsaveis, muitas vezes, estdo acompanhadas de seus filhos menores, seja em fungao de que
a renda financeira média desses domicilios tende a ser menor comparada aqueles em que os

homens sdo os responsaveis.

A mulher como responsavel pelo domicilio precisa trabalhar para garantir o sustento seu
e de sua familia, incluindo os gastos com a moradia. Sabe-se que, no Brasil, hd uma diferenca
de ganho salarial entre os géneros. As mulheres ganham, em média, 20,5% a menos do que os

homens, segundo pesquisa do IBGE.? E preciso considerar que a jornada de trabalho da mulher

25 Mesmo com uma leve queda na desigualdade salarial entre 2012 e 2018, as mulheres ainda ganham, em média,
20,5% menos que os homens no pais, de acordo com um estudo especial feito pelo IBGE, com base na Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios Continua (PNAD Continua). Os dados, relativos ao quarto trimestre de
2018, consideraram apenas pessoas entre 25 e 49 anos, e mostram que a disparidade entre os rendimentos
médios mensais de homens (R$2.579) e mulheres (R$ 2.050) ainda ¢ de R$529. A menor diferenca foi de
R$471,10 em 2016, quando as mulheres ganhavam 19,2% menos. (IBGE, 2021a).
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estende-se, também, para os afazeres domésticos e cuidados com as pessoas. Ela precisa
distribuir seu tempo com as demandas do mercado e do lar, isso pode implicar menos condi¢des

financeiras para melhorar ou adquirir sua moradia.

O maior programa habitacional do Brasil, Programa Minha Casa, Minha Vida,
regulamentado pela lei n°® 11.977/2009, nos artigos 35 e 35-A estipulam que os contratos e
registros efetivados no ambito do PMCMYV serdo formalizados, preferencialmente, em nome
da mulher e, nas hipdteses de dissolu¢ao de unido estavel, separacao ou divoércio, o titulo de
propriedade do imdvel adquirido no ambito do PMCMYV, na constancia do casamento ou da
unido estavel, com subveng¢des oriundas de recursos do or¢amento geral da Unido, do FAR e do
FDS, sera registrado em nome da mulher ou a ela transferido, independentemente do regime de

bens aplicavel, excetuados os casos que envolvam recursos do FGTS.

No ambito do municipio de Fortaleza o Programa da Locagdo Social, regido pela lei
municipal n°® 10.328/2015 em que consiste na concessdo de auxilio as familias que se
enquadrem nas situagdes legais previstas e que ndo disponham de meios materiais para adquirir
ou alugar moradia, concede a titularidade para o pagamento dos beneficios, preferencialmente,
a mulher responsavel pela familia. Esses exemplos constantes nas politicas publicas existentes
apontam um caminho para privilegiar a mulher responsavel pela moradia e para tentar reduzir

o déficit habitacional.

A renda domiciliar ¢ um componente que nao esta diretamente ligado ao calculo de déficit
habitacional, mas aparece nos dados estatisticos, uma vez que o dinheiro ¢ fator importante a
ser considerado num pais capitalista como o Brasil e importante para a aquisi¢ao de bens e
servicos. Observa-se que a faixa de renda domiciliar média do brasileiro na distribui¢do dos
componentes do déficit habitacional tem uma varia¢ao, bem como ¢é diferente entre as regides

do pais.

No componente da habitacdo precdria, cerca de 76% dos domicilios possuem renda
domiciliar de até um saldrio-minimo. Para o componente coabitacdo, todavia, estima-se que a
renda domiciliar esteja acima de trés salarios-minimos em aproximadamente 42% dos casos.
Para o 6nus excessivo com o aluguel urbano, predominam os domicilios com renda domiciliar
entre um e dois salarios-minimos ou aproximadamente 45% dos domicilios desse componente

(FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2021b, p. 140).

Observa-se que o poder aquisitivo das familias brasileiras ainda ndo ¢ suficiente para ter
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uma moradia considerada adequada. O pior dado vé-se nos domicilios precarios onde as
familias que habitam nesses domicilios, sem estrutura digna de sobrevivéncia, auferem até um
salario minimo. As palavras de Melo (2010, p. 156) reforcam que o direito de morar dignamente
esta diretamente vinculado a condi¢do econdmica, que remete ao acesso ao trabalho e
programas de gerag¢do de renda, tornando o individuo capaz de ter acesso a todos os direitos
que lhe sdo inerentes pela sua condi¢do cidada, dentro do que estd descrito na Constitui¢do

como ideal de vida.

A regido nordeste apresenta a maior parte do déficit habitacional entre os domicilios com
até um salario-minimo, ou seja, 60% dos domicilios cuja renda da familia ndo ultrapassa um
salario minimo estdo localizados na regido nordeste. E dentro desse percentual (60%), 29%
correspondem a faixa das habita¢des precarias, isso corrobora com os dados nacionais acima
apontados. Ainda no Nordeste e dentro dos 60% na faixa de até um salario-minimo, 5,2%
relacionam-se com as coabitacdes e 25% estdo ligados ao 6nus excessivo com gasto com

habitagdo, segundo os indicadores da Fundacdo Jodo Pinheiro (2021b, p. 142 - 144).

Este cenario decorre de uma ma distribuicdo de renda, de politicas publicas e
planejamento urbano ineficientes que nao conseguem suprir a necessidade de melhorar o
indicador do déficit habitacional, bem como ndo sendo possivel melhorar substancialmente as
condi¢des habitacionais. Desse modo, se vé que, mesmo com a implementacdo de politicas
publicas de moradia, o Estado ainda ndo consegue garantir o direito fundamental & moradia

para a populagdo brasileira e o déficit habitacional sinaliza uma afronta a dignidade.



3 A ATIVIDADE DO ESTADO E O DEVER DE VIABILIZACAO DO
DIREITO A MORADIA

A partir da Segunda Guerra Mundial, mais precisamente no periodo compreendido entre
1933 ¢ 1961, foi presenciado um Estado mais intervencionista, principalmente nas areas sociais,
isso porque o Estado passou a oferecer servigos publicos em larga escala. A realizagdo destes
servigos acontece por meio de politicas publicas, que demanda do Estado um or¢amento para
custea-las. Politicas publicas sao agdes e programas da Administragdao Publica com a finalidade

de concretizar direitos e objetivos determinados pelo ordenamento juridico.

O direito a moradia ¢ tido como um direito social prestacional, necessitando do Estado
para sua concretizagdo. A atividade intervencionista do Estado ¢ uma das caracteristicas do
Estado Democratico de Direito. Aqui, o Estado possui uma diversidade de demandas sociais
que precisam ser atendidas, minimamente, para se aproximar de uma igualdade social. O Poder
Publico tem um impasse na escolha dessas demandas, uma vez que ndo possui recursos
financeiros suficientes para satisfazer a todas elas. Porém, quando se trata do direito a moradia,
um direito fundamental e social, sua aplicabilidade deve ser imediata, sendo viavel a

intervencao do Poder Judicidrio, caso necessario, para que haja sua efetivacgao.

Destarte, o presente capitulo tem o proposito de definir: o que sdo politicas publicas e
seus elementos; demonstrar, com base na teoria de John Rawls, que as politicas publicas devem
assegurar uma igualdade e a justa oportunidade para os menos favorecidos; apontar a
importancia das politicas publicas para a efetivacao dos direitos sociais; explicar o historico das
politicas publicas habitacionais no Brasil com a descri¢do das politicas publicas habitacionais
vigentes no municipio de Fortaleza, no periodo de 2013 até 2020; explorar os dados coletados
na Secretaria de Habitacdo do Municipio de Fortaleza (Habitafor), com base nos questionarios
respondidos pelos gestores publicos sobre a possivel efetivacdo do direito a moradia por meio

das politicas publicas vigentes no municipio; identificar a possibilidade da judicializa¢do do
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direito @ moradia como mecanismo de garantir o direito fundamental a moradia.

3.1 Politica publica habitacional como garantia de efetivacdo do direito a

moradia

Para tentar uma distribuigdo equitativa de bens que garantam os direitos, atendendo os
anseios sociais, o Estado precisa atuar para intervir e garantir direitos igualitarios para todos.
Para isso, explica Fernandes (2018, p.21) que a justica passou a ser vista como uma necessidade
de se garantir o minimo existencial, com a distribui¢do e redistribuicdo de recursos materiais
para se alcancar a desejada “igualdade” através da intervencao estatal. Aqui, a justica clamou
pela interven¢ao do Estado, bem como passou a garantir que o Estado ndo ultrapassasse os

limites da liberdade ja alcangados pela sociedade, assegurando direitos minimos a todos.

Para tentar justificar a igualdade social e a distribui¢do de recursos, tem-se o principio da
justica distributiva de John Rawls, que prevé a constru¢do do bem comum com a participagao
de todos (individuos com a capacidade de formar uma concepgao de bem), aplicando a justica

para os fins basicos da sociedade, tais como satude, educacdo, moradia, alimentacao e seguranca.

Para a teoria da justica de Rawls, os tomadores de decisdes (os representantes) deveriam
estar isentos de pensamentos e opinides que pudessem influenciar a elaboracdo de suas
decisoes. Eles estariam numa chamada “posi¢ao original de igualdade” e o conceito de justica
adotado por eles derivaria dessa condigdo. Para isso, eles estariam revestidos por um “véu da
ignorancia” que os levaria a definir principios de justica puro, uma vez que desconheceriam

essa “posicao original” e escolheriam o que seria justo com base na igualdade e liberdade.

No tocante a “posicado original”, Rawls (1981, p. 33) explica ser uma situagdo puramente
hipotética, definida a levar a um conceito de justi¢a. Caracteristicas dessa situacao seria o fato
de ninguém conhecer sua posi¢ao na sociedade, nem a posi¢ao da sua classe, e nem mesmo seu
status social ou a parte que lhe cabera na distribui¢ao dos bens, das capacidades naturais, da
inteligéncia, da forca. Assim, os principios da justi¢a seriam estabelecidos em total ignorancia
do status que cada um ocuparia. Como ninguém conheceria sua posi¢ao e todos estariam
posicionados na mesma categoria, ninguém seria capaz de fazer uma escolha que favoreca sua

posicdo e os principios de justica seriam respaldados pela equidade.

Complementa Rawls (1981 p. 119), explicando o véu da ignorancia e a posi¢ao original:
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A ideia da posi¢do original consiste em estabelecer um procedimento equitativo, de
modo que sejam justos quaisquer que venham a ser os principios acordados. O
objetivo ¢ usar a nog¢do de pura justica processual como base da teoria. De algum
modo precisamos anular os efeitos das contingéncias especificas que embaracam os
seres humanos e o tentam a explorar circunstancias sociais e naturais em vantagens
proprias. Entdo, a fim de fazé-lo, presumo que as partes se situam atras de um véu de
ignorancia. Nao sabem como as varias alternativas afetardo seu caso particular e sdo
obrigados a avaliar os principios tdo s6 a base de consideragdes gerais.

Isso deve ser aplicado quando da realizacdo das politicas publicas, ou seja, o agente
publico ao elaborar a politica publica deve se isentar de suas vontades e focar na coletividade.
A base de justica de Rawls ¢ uma igualdade equitativa, extraida dos principios da equidade e
da diferenga, sem esquecer da justa oportunidade para todos. A politica publica tem que

assegurar essa igualdade e a justa oportunidade para os mais vulneraveis e menos favorecidos.

Nessa mesma premissa, Fernandes (2018, p. 74) explica que a adogdo de politicas
publicas assegura exatamente, essa justa oportunidade aos que sdo menos favorecidos como um
fator necessario. Por essa oOtica, a promocgao de politicas publicas visa que seja efetivado um
equilibrio distributivo de forma eficiente, estavel e justo. E, com base no principio da diferenca,
o investimento em politicas publicas sociais deve ter o conddo de melhorar a condigao de vida

dos menos favorecidos.

Os principios da justica aplicados por Rawls apontam que o primeiro trata sobre a
liberdade para todos, onde todos podem ter o direito de participagdo politica, de reunido, de
liberdade de culto, de expressao, entre outros. Rawls (1981, p. 67) explica que, nesse principio,
apessoa deve ter a mais ampla liberdade, na medida que seja compativel com a liberdade similar

dos outros individuos.

No segundo principio da teoria de Rawls (1981, p. 67), as desigualdades econdmicas e
sociais devem ser combinadas de forma que ambas se equiparem as expectativas de vantagens
para todos. Pode-se equiparar as politicas publicas no sentido de que estas devem atender as
expectativas de parte da sociedade. Esse principio se divide em duas vertentes: a necessidade
de garantir o minimo essencial dos direitos aos menos favorecidos e a necessidade da reparticao

equilibrada de bens primarios.

Assim, aponta Rawls (1981, p. 68): “Quanto a distribui¢do de bens e rendas, ela ndo deve
ser necessariamente igualitaria, devera ser de forma a dar a maior vantagem possivel para todos,

sendo que a0 mesmo tempo, as posicdes das autoridades e dos 6rgaos de comando devem ser
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acessiveis a todos.”

Rawls explica que se deve beneficiar os menos favorecidos. Acontecendo isso, poder-se-
ia justificar uma “desigualdade” onde se tem que maximizar o minimo. Para o filosofo, ¢
permitida uma desigualdade social, desde que seja para beneficiar os desfavorecidos
socialmente. As func¢des publicas sociais devem ser acessiveis a todos por meio de cargos ou
fungdes por uma questdo de justa oportunidade. O que importa ¢ ter a chance de participar. O
direito esta ligado ao que ¢ justo. Deve haver um ato politico ndo violento. Com isso, as politicas
publicas devem ser elaboradas por aqueles que exercem os cargos publicos, que sao legitimados

para isso, com propdsito de atender ao minimo essencial aqueles menos favorecidos.

Com isso se explica a necessidade de um Estado que interceda para tentar minimizar as
desigualdades. Um Estado intervencionista e prestacional que faga politicas publicas para
diminuir as diferencas, politicas estas que que garantam o desenvolvimento social e que

efetivem os direitos fundamentais postos na Constituicao Federal.

Na sociedade democratica de Rawls nao se pretende extinguir as desigualdades, tendo em
vista que elas sempre existirdo em razao de diferengas naturais e sociais. Entretanto, compete
as instituigdes diminuir as desigualdades, garantindo igualdade de oportunidades aos individuos
no tocante a emprego, educacdo e outros componentes elementares para obter sua dignidade.
Para isso, ele aponta que o individuo teve possuir condi¢gdes minimas de aquisicdo de bens
primarios e necessarios para sua sobrevivéncia. Isso deve ser aplicado quando da realizagdo das
politicas publicas, ou seja, o agente publico ao elaborar a politica publica deve se isentar de

suas vontades e focar na coletividade.

Nussbaum (2013, p. 28), tratando sobre as primeiras teorias ocidentais relacionadas
a justica politica e social em um Estado de Direito, destaca a existéncia de um pacto social entre
o individuo e o governante e esclarece que, de forma geral, ¢ mais vantajoso participar de uma
comunidade do que ficar fora dela, tendo em vista que a submissao a uma autoridade garante
reciprocidade entre os homens, do mesmo modo que o poder da autoridade ndo ¢ irrevogavel,
podendo ser sustado, caso se descuide de direitos fundamentais. Para complementar, Dworkin
(2002, p. 32) explica que o termo “politica” estabelece um objetivo a ser alcangado, em geral,
uma melhoria no aspecto econdmico, politico ou social da comunidade, sempre relacionado

com uma meta ou finalidade coletiva.

Assim, no dizer de Fernandes (2018, p. 25), as politicas publicas acarretam uma
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integragdo social, porque promovem o exercicio do direito mais igualitario para todos. Tais
politicas se baseiam na ideia de justica distributiva, sendo uma maneira de reaver os danos
sociais sofridos pelos grupos menos favorecidos, em razao das discriminacdes sociais e das

desiguais oportunidades recebidas.

As politicas publicas devem realizar um papel de diminuir as desigualdades de direitos
existentes entre as pessoas que vivem numa mesma sociedade e sob o mesmo comando juridico.
Num Estado democratico de Direito, a intervengcdo do Estado, realizando e exercendo as
politicas publicas para garantir o minimo existencial, vem corroborar com a reducao das
diferencas, oportunizando aos menos favorecidos a realizagdo de direitos basicos e

fundamentais.

Politicas publicas sdao um conjunto de a¢des do governo que influenciam a vida das
pessoas e que produzem efeitos na sociedade. Pode-se afirmar que politica e politicas publicas
estdo relacionadas ao poder social. Para explicar essa ligagdo com o poder, Dias (2019, p. 2)
aponta que, no idioma inglés, existem dois termos relacionados a “politica” que possuem

significados diferentes: politics e policies (policy).

O termo politics diz respeito a um conjunto de ag¢des que definem estratégias para
melhorar o rendimento dos participantes e alcangar determinados objetivos. Trata-se de politica
como a constru¢do de um consenso comum e, também, a luta pelo poder. Pode-se referir a
carreira profissional de um politico. Ja o termo policy se refere a agcdes do governo que visam
atender as necessidades da sociedade. Aqui, a politica ¢ realizada por uma autoridade legitima
e busca alocar os recursos como, por exemplo, politica de educagao, satide, moradia e fiscal, ou
seja, produtos de agdes que t€m efeitos no sistema politico e social. Possui uma dimensao de

normatividade constitucional, havendo um consenso pactuado entre os diversos atores politicos.

Sobre politics, entende-se, também, como sendo a capacidade de afetar o comportamento
dos outros, podendo ser um artificio ou um meio em que um individuo ou um grupo de
individuos manipulem outros para realizar suas vontades e realizar seus planos. E uma
dimensdo de embates e de colisdes politicas, havendo um relacionamento dinamico entre os

atores politicos.

Para Bobbio (2003, p. 82) aquilo que o Estado e a politica tém em comum ¢ a referéncia
ao fendmeno do poder. A definicdo de poder politico como o poder que estd em condig¢des de

recorrer em Ultima instancia a forca € uma definicdo que se refere ao meio de que se serve o
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detentor do poder para obter os efeitos desejados. Nao ha teoria politica que ndo parta, de
alguma maneira direta ou indiretamente, de uma definicdo de poder e de uma analise do

fenomeno do poder.

Nao se deve separar os trés conceitos das ideias que eles trazem, uma vez que os todos
estdo inter-relacionados, pois um depende do outro para se complementar. A politics fomenta a
policy, pois para compreender a politica das democracias constitucionais, ¢ imperecivel que se

articule os dois significados.

O termo “politica” veio da ideia que Aristoteles (2005, p. 97) langou em sua obra
“Politica”, onde o termo estd relacionado a polis (politikos) que se refere a cidade, urbano,
publico e social, ou seja, atributos relacionados a atividade Estatal: o Estado como sujeito ou

objeto da acao.

Para Dias (2019, p.3), o Estado ¢ sujeito por pertencer a esfera da politica, pois: comanda
ou proibe algo; detém controle sobre um determinado territorio; legisla normas validas para
todos que estdo em seu territorio; extrai e distribui recursos de um setor para outro da sociedade.
O Estado ¢ objeto de agdo quando partem da sociedade civil iniciativas que visam influenciar

acoes do Estado. Assim, a politica tem esse sentido que associa as agdes do governo.

A politica publica ¢ um instrumento de elaboragdo e execucdo de medidas que visam
consolidar os ideais do Estado Democratico de Direito com efetivacao e promogao dos direitos
fundamentais. Para tanto, existe um sujeito ativo titular para planejar, realizar e financiar essas
acoes, que ¢ o Estado. Este, por meio dos seus Poderes constituidos (Executivo, Legislativo e
Judiciario), bem como pelos 6rgaos da Administragdo Publica direta ou indireta, ¢ responsavel
pela criacdo, execucdo e financiamento das politicas publicas. A atuagdo do Estado ¢

fundamental para a existéncia das politicas publicas.

A participagdo do Estado deve estar em conformidade com as ideias do Estado
Democratico de Direito. Consequentemente, a elaboragdo e a execucao das politicas publicas
devem estar de acordo com as regras que constam na Constituicdo Federal. Importante a
participagdo da sociedade civil em todas as etapas do processo de criacdo e execugao de uma
politica publica para conceder mais legitimidade, uma vez que o contetido envolvido esta

diretamente relacionado com os anseios da sociedade.

A participacdo de outros entes envolvidos junto com o Estado concede uma maior
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efetivacdo dessas politicas que deve contribuir para o desenvolvimento econdmico, social,
cultural, civil e politico da Unido, dos Estados e dos Municipios. Sabe-se que diversas areas de
politicas ndo poderiam ser implementadas sem o apoio e parceria da sociedade civil. Quanto
mais ‘“‘atores” envolvidos no processo de planejamento e execucdo da politica, maior a
probabilidade de ela ser eficaz. Compreende-se que o papel principal desses envolvidos ¢
influenciar de algum modo as politicas governamentais, defendendo interesses proprios ou de

quem os representa.

Convém destacar a importancia da criagdo de uma conexao legitima entre Estado e
sociedade, uma vez que, a partir dessa conexao, espera-se pela garantia de que as necessidades
da populagdo estejam sendo atendidas por meio de uma politica publica adequada. A
participagdo dos cidadaos deve ser um método a ser buscado tanto na elaboragdo quanto na

execug¢ao do conteudo da politica publica tratada.

Na compreensdo de Dias, (2019, p. 40) a implementagdo de uma politica publica
dependera da correlagdo de forgas entre os diversos grupos envolvidos e que tém representagao
politica, seja na esfera governamental ou com atuacao politica da sociedade civil, como os

movimentos sociais.

Uma politica publica tem mais possibilidade de ser implementada quando hd mais agentes
diferentes atuando no dominio dessa politica, coordenando suas ag¢des para garantir sua eficacia.
Por mais que os valores e motivos sejam diferentes, havendo a unido de esfor¢os em torno da

questao envolvida, mais produtiva sera a politica publica.

Cada um dos envolvidos na elaboragao, planejamento, implementagdo e execucao de uma
politica tém um papel determinado. Sua atuagdo serd determinada pelo funcionamento das
instituicdes politicas e pelas regras institucionais que determinam os papéis de cada um e as
regras de interagdo entre eles. Para que o objetivo da politica publica seja alcangado, ¢
necessaria uma interacao dos atores politicos com interesses diversos e atuacoes diferentes, mas

tudo coadunando para o bem-estar social.

Tomando as esferas de atuacao do governo, nas quais se articula o Estado, Dias (2019, p.
43) identifica os seguintes atores que atuam nas etapas de elaboragao e execucao das politicas
publicas: atores fundamentais, partidos politicos, equipes do governo, corpo técnico, juizes,
midia, empresas, sindicatos, associagdes profissionais, organizag¢ao do terceiro setor, atores do

conhecimento, grupos de pressdo, movimentos sociais € associagdes comunitarias.
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Portanto, os atores fundamentais sdo: os chefes do Poder Executivo federal, estadual,
municipal e distrital; os ministros; os secretérios, €; os membros do poder legislativo, nas trés
esferas da federacdo. O corpo técnico sao os funcionarios de carreira lotados nos 6rgaos
publicos. Os atores do conhecimento sdo as equipes de assessoramento, organismos
internacionais e os centros de pesquisa. Os grupos de pressdo sdo pessoas que defendem seus

interesses junto aos 6rgaos do governo.

Sobre os membros do executivo e legislativo, vale destacar a intrinseca relagao entre esses
membros no papel de elaboragcdo e aprovagdo de uma politica publica. Isso se d& porque a
proposta, na maioria das vezes, se inicia com o chefe do poder executivo que depois precisa da
aprovacao do legislativo. Se a maioria dos componentes do legislativo pertencerem ao mesmo
partido politico do chefe do executivo, ¢ mais facil a aprovacao dos programas de governo; em
sentido contrario, sendo a minoria dos membros do legislativo de diferentes partidos politicos

mais dificil serd a aprovacao do programa.

Cada grupo tem um papel a desempenhar dentro de uma politica ptblica e a participagdo
da sociedade civil na esfera publica enriquece o debate. Tratando sobre o alcance da politica
publica, Dias (2019, p. 43) afirma que a extensdo dessa politica depende da forma como os
atores envolvidos no processo interagem. Aponta que os ciclos do processo de politicas sao
viciosos ou virtuosos e que variam conforme os incentivos institucionais que influenciam o
comportamento dos atores do processo, com o efeito dindmico que as interacdes entre eles

produzem sobre o resultado final.

No processo de elaboragao e implementacao, ¢ importante que as necessidades e objetivos
sejam definidos de maneira democratica com a participagdo dos mecanismos de participacao
social. A sociedade ¢ quem conhece seus limites e suas necessidades, sendo fundamental a
participacdo desta nesse processo, interagindo com os demais atores envolvidos. No Brasil,
apontar as politicas publicas com relacao de poder € vinculé-las ao principio democratico e ao
principio da participacdo. Num Estado Democratico de Direito, a participagdo popular ¢ o

marco para defini¢do do que seja democracia representativa.

r

Nesta democracia, a participagdo popular ¢ indireta, periodica e formal, mediante
instituicdes e procedimentos eleitorais necessarios a regulamentar as escolhas dos
representantes. Soares (2008, p. 234) define que a representacdo democratica ¢ uma autorizacao

outorgada pelo proprio povo a um Orgdo soberano, institucionalmente legitimado pela
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constitui¢do, para agir autonomamente em nome do povo e dos interesses deste.

O representante eleito desempenha um mandado politico representativo, amparado pelos
principios da representacdo e da autoridade legitima, sendo esta uma das atribui¢des desse
representante o exercicio do poder, visando os fins e os interesses do povo. No regime
democratico brasileiro, pressupde uma comunidade politica onde o poder emana do povo, que
o exerce por meio de representantes eleitos (democracia representativa), ou diretamente

(democracia participativa ou semidireta).

Nas palavras de Nogueira (2013, p. 97), essa representacdo controla o poder politico
atribuido a quem ndo pode exercé-lo pessoalmente. A democracia representativa exige que haja
uma separacao do Poder Publico de sua legitimidade de origem da soberania popular. Porém,
1sso pode resultar no descompromisso dos representantes para com a vontade popular, como

politicas publicas discutidas e aplicadas a revelia do povo e distante de seus valores e opinides.

Assim, Bonavides (2000, p. 217) explica que a vontade una e soberana do povo, que
deveria resultar de um sistema representativo de indole e inspiracdo popular, se decompos em
nossos dias na vontade antagonica de partidos e grupos de pressao. Na sociedade de massa,
ressaltam-se os interesses econdmicos, politicos e sociais, € cada vez menos interesses globais

do povo, e cada vez mais interesses parcelados de grupos e classes conflitantes.

Os interesses publicos se manifestam a partir dos fatos sociais acontecidos em um certo
momento historico. Isso leva a tomada de medidas destinadas a elabora¢do das politicas
publicas que devem estar de acordo com os interesses da maior parte da coletividade de uma
determinada época, bem como ¢ preciso estar em consonancia com o ordenamento juridico

vigente no pais.

O Estado Brasileiro se fundamenta na Constituicdo Federal que contém normas de
direitos fundamentais que protegem o individuo, regras de estruturacao e organizagao do poder.
Com base nessa Constituicao, estdo respaldadas as politicas publicas de Estado e as politicas
publicas de governo. Entende-se por politica publica de Estado quando tratar da consolidacao
do Estado Democrético de Direito, das garantias da soberania nacional e da ordem publica. As
politicas publicas de governo tratam de promover a¢des pontuais de protecao e promogao aos

direitos fundamentais expressos na Constitui¢ao Federal.

Na explicagdo de Aith (2006, p. 236), a politica publica de Estado ¢ voltada para a
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organizag¢do do Estado, de modo que ele tenha as bases estruturais minimas para a execugao de
politicas de promogdo e prote¢ao dos direitos humanos, enquanto que as politicas publicas de
governo se utilizam das bases estruturais ja consolidadas e promovem agdes pontuais de
protecao aos direitos humanos expressos na Constitui¢do Federal. Essa diferenciacao serve para
compreender o limite da participagdo privada, uma vez que existem politicas publicas que s6
podem ser executadas pelo Estado por estarem relacionadas a consolidagdo das instituigdes que
formam o Estado Democratico de Direito. Como exemplo, tem-se a politica de seguranca
nacional, esta considerada politica publica de Estado onde a participagdo da sociedade ¢ de
maneira complementar e subsididria. As politicas publicas de governo sdo voltadas a satisfagdo

dos interesses publicos sempre dentro dos limites constitucionais.

As politicas publicas fazem parte dos planos de governo e devem fazer parte das
atividades dos chefes dos Poderes Executivos, no sentido de planejar, gerenciar e avaliar suas
implementagdes. Assim, um dos objetivos dos politicos que ocupam esses cargos € estabelecer
politicas publicas de suas preferéncias, ou bloquear aquelas que lhes sejam inconvenientes ou

vantajosas.

Segundo Fonte (2015, p. 185), o processo politico possui duas vantagens essenciais:
primeiro porque assegura o direito & participacdo da sociedade no processo politico e em
condi¢des, razoavelmente, igualitdrias; segundo porque garante, geralmente, o direito a
igualdade de tratamento no acesso aos bens e servigos providos pelos poderes publicos,

estabelecendo critérios gerais de utilizagdo por parte da sociedade.

Uma de suas principais caracteristicas do Estado Democratico de Direito ¢ o direito a
participagdo popular no processo politico. Esse direito de participacdo na formagao da vontade
do Estado se fundamenta na possibilidade de o individuo ndo ser coagido ao escolher seu
representante ¢ no direito de participar da elaboragdo e execucdo das politicas que venham

efetivar os direitos fundamentais.

Fonte (2015, p. 182) esclarece que os individuos tém o direito a ndo serem submetidos a
coercdo que envolve o exercicio do poder politico. Disto deriva a necessidade de obtencao de
consentimento para a imposi¢ao de decisdes, o que ocorre por meio do voto periodico e da
inclusdo dos individuos nos processos publicos decisorios, além de haver a necessidade da
participagdo do individuo de intervir nas decisdes das politicas publicas, no intuito de ter

igualdade de condi¢des. A participacdo nas discussdes publicas ¢ o ponto mais relevante do
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processo politico, pois ¢ onde se resguarda e se exerce o principio democratico em sua

plenitude.

Para o sistema politico brasileiro, a expressao “politicas publicas” refere-se ao conjunto
de atividades relacionadas as agdes do governo. Atividades essas que se propde a assegurar a
seguranga externa e a solidariedade interna de um territorio, garantindo a ordem e
providenciando a¢des que visam atender as necessidades da sociedade (Dias, 2019, p. 2). Tais
atividades sao exercidas por uma autoridade legitima e competente para tanto, que busca alocar
os recursos escassos da sociedade e executar a politica no seu campo de atuagdo, podendo se
referir a politica de educacdo, de satide, de seguranca, habitacional, fiscal etc., que gera produtos

de acdes com repercussdes no sistema politico e social.

Politica publica ¢ uma diretriz elaborada pelo governo e voltada para a resolugdo de um
problema publico. Com mais detalhes, Nirenberg (2013, p. 23) define que ¢ um conjunto de
objetivos, decisdes e acdes planejadas e executadas pelo governo para solucionar os problemas
considerados prioritarios para o0 momento. S3o estratégias intencionais, dirigidas a objetivos

que se deve alcangar, com ac¢des de longo prazo, mas com efeitos de curto e médio prazos.

Diante das varias definigdes do que seja uma politica publica, Fonte (2015, p. 46) aponta
que existe consenso entre 0s autores que conceituam o tema no ambito da ciéncia politica. Para
tanto, a politica publica ¢ o resultado de decisdes governamentais referentes as agdes do
governo. O autor destaca trés conceitos utilizados pelos estudiosos: o primeiro ¢ de Thomas
Dye, onde sera a politica publica tudo aquilo que o governo decida fazer ou ndo fazer. Esse
conceito ¢ falho, porque inclui todas as atividades realizadas pelo governo desde a compra de
papel até as decisdes judiciais. O segundo conceito ¢ o de William Jenkins, que define politica
publica como um conjunto de decisdes inter-relacionadas tomadas por um individuo ou por um
grupo de atores sobre a escolha dos objetivos a serem alcangados e os meios de consegui-los
diante de um problema especifico. Esse conceito apresenta-se mais amplo que o anterior pois
entende que uma politica publica ndo se apresenta como um ato isolado, mas como um conjunto
de atos que envolvem varios objetivos e meio de executa-los e que as decisdes a serem tomadas
podem advir de um ou de varios atores envolvidos. O terceiro e ultimo conceito ¢ o de James
Anderson, onde este caracteriza a politica piblica como uma agdo ou vérias agoes direcionadas
elaborada por um ator ou um conjunto de atores para lidar com um problema social. Esse
conceito acolhe a ideia de que as politicas publicas sdo deflagradas em razdo de problemas

sociais. Fato ¢ que as politicas publicas nao existem sem o Estado.
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As politicas publicas podem ser constituidas por normas de direitos (Constituicdo Federal
ou normas infraconstitucionais) ou por atos administrativos (contratos administrativos). Explica
Bucci (2006, p. 11) que as politicas publicas possuem diversos suportes legais, podem ser
expressas em disposi¢des constitucionais, em leis, em normas infralegais, como decretos,
portarias e até em instrumentos juridicos de outra natureza, como nos contratos de concessao

de servico publico.

As politicas publicas sao mecanismos que efetivam os direitos prestacionais pelo Estado,
ou seja, o objetivo final de algumas politicas publicas ¢ a efetivagdo dos direitos sociais. Num
Estado Democratico de Direito como o Estado brasileiro, ndo ¢ util existir direitos fundamentais
sociais se ndo existir meios para efetiva-los e controld-los. Resta esclarecer que as politicas
publicas ndo servirdo, apenas, para efetivar os direitos sociais, mas para concretizar os objetivos
estatais da Administra¢ao Publica, sendo ou nao considerados direitos sociais. Devera existir
politica publica sempre que o Estado precisar interferir na realidade social, como por exemplo
a intervenc¢do na economia para manter o equilibrio do mercado. O presente estudo ndo visa

explorar essa ultima finalidade descrita.

A implantagdo de uma politica publica decorre de varios fatores e alguns deles merecem
uma maior atengdo para que a torne eficaz. Dentre os fatores, Gongalves et al (2017, p. 29)
destaca quatro, quais sejam: o grau de estabilidade politica; o grau em que o ambiente politico
e econdmico se encontra no momento da elaboracdo da politica; a abertura do processo de
elaboragdo da politica publica, e; o grau de descentralizagdao do setor publico. Observar esses
fatores ¢, também, entender os problemas da sociedade e procurar alternativas para a resolugao

dos impasses e efetivagao dos direitos.

A estabilidade politica ¢ importante para a elaboracdo e implantacdo da politica publica,
pois havendo um apoio politico consideravel e forte, os programas serdo produzidos e
implantados com uma maior legitimidade e adesdo. O ambiente politico e econdmico em que
se encontra no momento do planejamento e execu¢do da politica € importante para a aceitagao

ou manutenc¢do das mudancgas a serem implementadas.

Sabe-se que o objetivo principal de uma politica publica ¢ a efetivacdo de um direito. Para
tanto, a participacao da sociedade na elaboragdo e execucao das politicas publicas ¢ um passo
importante para a sua concretizag¢do. Porém, ndo se pode deixar de verificar quais sdo as etapas

e os elementos que compdem o ciclo das politicas. De acordo com Duarte (2015, p. 26), para o
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processo de definicdo e implementagdo das politicas publicas, € necessario analisar uma série
de atividade e etapas distintas, dentre as quais pode-se destacar: a) a identificagdo dos
problemas e demandas a serem atacadas para a definir as prioridades a serem decididas junto
aos formuladores de politicas ptblicas; b) a formulagao de propostas concretas entre diferentes
opcdes de programas a serem adotados; ¢) a implementacao propriamente dita da politica, com
a criacdo da estrutura necessaria e observancia da burocracia existéncia, gasto de recurso e
aprovacao de leis; d) a avalia¢ao de recursos da politica por meio da verificacao do resultado e
impactos da politica, para que se possa aferir se ela realmente funciona ou nao; ) a fiscalizagdo
e controle da execucdo da politica por meio da atuagdo da sociedade civil, dos Tribunais de

Contas e do Ministério Publico.

O Poder Publico ao planejar uma politica publica tem que, minimamente, definir os
problemas e as demandas da sociedade. No tocante a politica publica habitacional, os problemas
sdo varios, como assim aponta o déficit habitacional e os componentes deste (descricdo no
capitulo anterior), e a principal demanda da sociedade ¢ ter uma moradia, um lugar onde o
individuo possa abrigar-se a si e sua familia. Uma casa para morar, um bem imoével € um produto
de dificil aquisi¢do, onde ¢ preciso que o Estado intervenha, de alguma forma, para dar suporte

aqueles menos favorecidos para que consigam adquirir uma moradia.

Diante das etapas a serem seguidas pelo Poder Publico na criacdo e execucdo de uma
politica publica, ¢ preciso diferenciar planejamento de plano, bem como ¢ necessario que os
orgaos responsaveis pela elaboragdao do plano estejam alinhados com a Administra¢ao Publica,
para que essa possa executar o planejamento. Assim, explica Bercovici (2006, p. 146) que o
planejamento coordena, racionaliza e da unidade de fins a atuag¢do do Estado, diferenciando-se
de uma interveng¢ao conjuntural ou casuistica. O plano € a expressao da politica geral do Estado,
¢ mais que um programa, ¢ um ato de direcao politica, pois determina a vontade estatal por
meio de um conjunto de medidas coordenadas, ndo podendo limitar-se a mera enumeragao de
reivindicagdes. O planejamento, embora possua conteido técnico, ¢ um processo politico,
especialmente nas sociedades que buscam a transformacao das estruturas econdmicas e sociais.
Surgem planos, mas nao ha planejamento. Um plano de desenvolvimento requer o planejamento
da Administragao Publica. O plano sem planejamento ¢ uma formulagao racional de ideias, mas

sem nenhuma efetividade pratica. O planejamento ¢ o processo e o plano ¢ a concretizacao.

Dentro do plano, ¢ necessario inserir a participagdo de membros da sociedade, pois a

abertura do processo de uma politica publica quer dizer que quanto mais participativo for o
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processo, melhor e maior sera o alcance da politica publica. Assim, quando se tem um processo
influenciado por vérios atores, ao invés de pequenos grupos, as medidas adotadas terdo uma
maior adesdo. O outro fator ¢ o grau de descentralizagao do setor publico. Isso estd ligado as

tendéncias e influéncias que afetaram a adoc¢ao de politicas publicas.

Compreendem como politicas ptblicas as acdes que sirvam para efetivar o que estd no
ordenamento juridico e que necessitam da a¢do do Estado. Como j4 mencionado acima, elas
servem para efetivar os direitos sociais como, também, os direitos nao sociais fundamentais. A
exemplo aqui no Brasil, tem-se a politica para o meio ambiente e os direitos ndo fundamentais,
como a politica publica de trafego urbano. Explica Fonte (2015, p. 53) que tais politicas nao
estdo, necessariamente, ligadas apenas aos direitos fundamentais prestacionais, embora tenham
vinculos maiores a eles, mas sao atos realizados pelo Estado onde se pretende interferir sobre a
realidade social por diversas razdes, como a necessidade de intervir na economia para manter

o equilibrio do mercado.

As constituicdes democraticas trazem em seu texto € na sua esséncia os direitos e
garantias fundamentais que servem de parametros para se chegar a uma sociedade justa e
igualitaria. A concretizacao de tais direitos acontece por intermédio das politicas publicas. Estas
precisam de atividades e execugdes por parte do Estado, portanto sdo programas e acdes
governamentais que visam dar efetividade ao que est4 posto da ordem juridica por meio de atos
da Administragdo Publica. Contudo, uma politica publica envolve varios elementos como agdes
estatais, plano de elaboragao e execugao para efetivar o direito posto na legislacdo, orgamento

e recursos, bem como atores envolvidos para a realizagao da politica.

O Brasil ¢ um Estado Democratico de Direito onde ¢ imprescindivel a participacao do
povo na vida politica do pais, além de visar garantir os direitos fundamentais, fazendo com que
haja uma aproximacao da sociedade com o Estado. A Administragao Publica ndo ¢ a tnica
responsavel pela propositura e realizacdo de uma politica publica: a participagdo da sociedade

¢ essencial no processo de elaboragdo e execucao dessa politica.

A atuag@o do povo na elaboracdo desses instrumentos concede maior legitimidade ao
processo como um todo, além de atingir os anseios da sociedade diante das demandas
apresentadas. A participacdo aumenta a inclusao da sociedade na tomada de decisdes politicas,

isso implica no exercicio da democracia.

Construir uma politica publica pressupde existir a relagdo entre Estado e sociedade.
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Smanio (2013, p. 10) explica que a participacdo acarreta necessariamente a cooperacgao entre o
Estado e a sociedade, bem como entre os proprios cidadaos, surgindo um circulo virtuoso de
legitimidade para as politicas publicas, porque ¢ uma garantia de que efetivamente as
necessidades da populagdo estdo em discussdo e em posterior execugdo. Deve-se unir o modelo
econdmico e politico existente com a participagdo popular na elaboracdo, execucdo e

fiscalizagdo da politica ptblica, a fim de torna-la eficaz.

Uma politica publica surge de um direito ou uma demanda social, e isso deve fazer com
que exista a participagdo da sociedade desde sua origem, tendo controle dos atos que compdem
a politica, até a sua execug¢ao final. Essa politica deve envolver instrumentos de universalizagao,
legitimagdo e corre¢do junto com a participagdo do Estado, da sociedade, do politico e do
técnico. A participagdo popular € importante para legitimar e para haver uma adesao aos atos e

processos ligados a politica.

Esclarece Perez (2006, p. 168) que a legitimidade decorrente da aproximacdo da
sociedade com a Administracdo Publica ¢ essencial para o éxito das politicas publicas.
Legitimidade e eficiéncia sdo, portanto, finalidades que se alimentam reciprocamente, ou seja,
quanto maior e mais legitimidade importa em maior eficiéncia da atuacdo da Administragao
Publica, mais eficiéncia importa em maior legitimidade. O autor centra o funcionamento da

Administragdo Publica no trindmio participagdo, eficiéncia e legitimidade.

A sociedade civil pode levar as autoridades politicas estratégias e informacdes que
agreguem ou que fomentem novos mecanismos € metas para execu¢ao das politicas publicas
que sirvam para efetivar os direitos listados no ordenamento juridico. Isso amplia o campo da
politica e cria novas formas de legitimagdo. O didlogo entre a Administragdo Publica e a

sociedade aumenta o grau de eficiéncia da atuacao estatal.

Corrobora com essa ideia Ronconi (2018, p. 131), ao afirmar que em relacdo a
mobilizacao social pela moradia, ¢ essencial a participagdo da sociedade civil organizada, bem
como a criagdo de novos espacos que proporcionem a ampliacdo da discussdo sobre o tema,
instigando os movimentos sociais, associagdes comunitarias, sindicatos e diversos grupos e

coletivos para a luta e democratizagdo do acesso a habitag¢ao digna.

A atuagdo em Conselhos de Habitagdo, ¢ preponderante e ponto chave, uma vez que
propicia uma troca de experiéncias franca entre lideres de comunidades e representantes do

Poder Publico. Dias (2019, p. 161) aponta que:
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A ideia de participag@o politica esta ligada a universalizagdo dos direitos, a ampliacdo
do conceito de cidadania (além da sua dimensao juridica) e a uma nova compreensdo
sobre o papel e o carater do Estado. Na elaboragao das politicas publicas, a defini¢do
das prioridades se da a partir de um debate politico pautado pela ética e respeitando
os direitos sociopoliticos dos cidaddos. A participagdo passa a ser concebida como
intervengao social, periodica e planejada, ao longo de todo o circulo de formulagéo e
implementag@o de uma politica publica. A partir dessa concepgao, as politicas publicas
ganham destaque, pois o foco central da participacdo estd na relagdo entre a sociedade
civil e a sociedade politica.

A vigente Constituicdo Federal Brasileira, dentro do modelo da democracia, consolidou
a participagdo da sociedade de varias maneiras € em varios campos de atuacdo. No poder
legislativo tem-se o sufrdgio universal e o voto, art. 14, caput da CF/88; o plebiscito e o
referendo, art. 14, incisos I e II; a legitimidade de propor lei de iniciativa popular, art. 61, caput,
§2° da CF/88. Na esfera do poder judicidrio temos a possibilidade de ajuizamento de habeas
corpus, mandado de seguranga individual e coletivo, onde se observa uma maior insercao da

participagdo do povo na vida politica de um ente estatal.

No ambito da Administracdo Publica, a Constituicdo Federal Brasileira elencou uma série
de normas voltadas a respaldar a adocdo de institutos participativos, como exemplos tem-se: a)
art. 10 que assegura a participacao dos trabalhadores e empregadores nos colegiados dos 6rgaos
publicos em que seus interesses profissionais ou previdenciarios sejam objetos de discussao; b)
art. 29, XII trata da organizagdo dos municipios com a cooperacdo das associagdes
representativas; c¢) art. 187 que prevé, na politica agricola, a participacdo dos produtores e
trabalhadores rurais; d) art. 198 determina que as politicas, acdes e servigos publicos de saude
devem ser organizados com a participagdo da comunidade; e) art. 204, II estabelece que os
servicos publicos de assisténcia social devem ser organizados e executados mediante a
participagdo da populacdo; f) art. 205 delibera que a educagdo serd promovida e incentivada
com a colaboragdo da sociedade; g) art. 216, §1° determina que a prote¢do do patrimdnio
cultural sera do Poder Publico com a participacdo da comunidade; h) art. 225 impde a
conjugacao de esfor¢cos do Poder Publico e da comunidade para a defesa do meio ambiente; 1)
art. 37, §3° institui a participacdo popular na Administragdo Publica direta e indireta. Isso ¢

fundamental para a eficiéncia da atua¢do da Administragao Publica.

A participacao da sociedade com a Administragdo Publica federal, estadual e municipal
teve um avango com a criacdo dos conselhos, comissdes, comités participativos, audiéncias
publicas, consultas publicas e orcamento participativo. A criagdo das politicas publicas ¢ uma
das atividades principais da Administragdo Publica, atividade essa tipica de bem-estar da

populagdo. Assim, nada como ter a participacao popular no processo de elaboracao da politica.
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Perez (2006, p. 171) explica que afora os meios de participagdo popular acima citados, outras
condutas da populagdo devem ser consideradas como, por exemplo, a atuacdo politica nos
movimentos sociais, a atuacao da imprensa expondo os erros e os acertos na realizagao das

politicas e a atuacdo das organizagdes nio governamentais.?®

Os institutos de participacdo da sociedade para um maior controle dos atos praticados
pelo Estado ¢ uma das formas de exercer a democracia. A tendéncia € o povo ser o protagonista
no processo de elaboragdo e implementagao das politicas publicas. Essa parceria somente sera
eficaz se houver uma mudanca real no sistema do aparelho estatal, no sentido de conceder uma
maior participagdo do povo na tomada das decisdes e aproximar, cada vez mais, 0s servicos

publicos essenciais e ndo essenciais da populagao.

E preciso conceder poderes aos gestores locais, fortalecer as institui¢des, aproximar os
cidadaos para dar uma maior eficiéncia ao servigo publico, assim pode ser dito que a sociedade
ird ao encontro de uma democracia com valores consolidados. Politicas publicas sao
ferramentas que os governantes utilizam para alcangar metas e objetivos determinados em seus

planos de governos.

Na explicagao de Perez (2006, p. 169), a participagao do povo na elaboracao e execucao
da politica publica serve para romper com o distanciamento entre sociedade ¢ Administragao
Publica, aproximando-a dos conflitos sociais e politicos, além de proporcionar aos
administrados uma gestdo responsiva, dinamica, atenta a pluralidade dos interesses sociais com
vistas a efetivacao dos direitos fundamentais fator essencial para a eficiéncia das atividades de
bem-estar que devem ser conduzidas pela Administragdo e para a sua legitimidade, tanto em
funcdo da adesdo da sociedade a um conjunto de medidas concretas, politicas ou programas que

esta ajudou a formular, decidir e executar, como em razao da eficiéncia da atuagdo conjunta.

A participagdo social ¢ importante tanto para elaborar e executar a politica piblica, como
no ambito do controle. Sabe-se que a Administracdo Publica direta e indireta deve se respaldar
pelos principios constitucionais da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da
publicidade e da eficiéncia (art. 37, caput CF/88). Assim, a participacdo da populagdo serve,

também, para mensurar a qualidade do servigo publico ofertado pelo Estado, bem como buscar

26 O Brasil possui 2.373 municipios com conselhos de habitacdo. Em Fortaleza, existe o Conselho Municipal de
Habitagao Popular (Comhap) composto de 22 conselheiros que atuam na elaboragdo e controle das politicas
publicas, mas ndo as executam diretamente. (FORTALEZA, 2020).
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a realizagdo efetiva dos direitos fundamentais sociais.

Sobre controle das politicas publicas, Chrispino (2016, p. 137) aponta que o controle das
politicas publicas se da por meio das institui¢des e da participagdo social. No ambito das
institui¢des estdo o controle interno (de responsabilidade da instituicdo que o mantém como
instrumento preventivo), o controle externo (realizado pelos Tribunais de Contas), o controle
pela sociedade (realizado pelas ONGs, conselhos de acompanhamento, imprensa livre,
audiéncias publicas) e, por fim, a judicializagao (agcdo do Poder Judiciario no preenchimento do
espaco criado pela falta de acao do Estado). Quando uma politica publica ¢ levada a apreciagdo
do Poder Judiciario, esta se buscando a realiza¢do de um direito constitucionalmente previsto

que nao esta sendo efetivado.

Um dos campos de atividade da politica publica ¢ sanar os conflitos sociais em busca da
convivéncia pacifica das pessoas que, mesmo existindo interesses particulares, precisam chegar
a uma ordem para garantir a paz social. A politica esta ligada as a¢des do governo e a politica
publica deve ser entendida como um conjunto de procedimentos que expressam relagdo de
poder. Sao diretrizes, metas que direcionam a atividade do Estado, objetivando o interesse
publico, dentre eles a convivéncia pacifica entre os membros da sociedade e entre a sociedade

e a Administracao Publica.

O Estado Democratico de Direito tem como premissa a garantia dos direitos
fundamentais, e deve ser agente transformador da realidade social, tornando eficaz tais direitos.
Esses direitos sao protegidos juridicamente, bem como devem ser promovidos por um conjunto

de ac¢des materializadas pela atividade administrativa do Estado.

A Administragdo Publica engloba entes que desenvolvem atividades de governo e entes
que desenvolvem atividades administrativas. Existem entidades e agentes publicos que exercem
a funcao politica de tracar diretrizes e planos de acdao, bem como ha aqueles que executam a
funcdo administrativa, excluida a funcao politica. Melo (2010, p. 120) explica que no Estado
Democratico de Direito, Poder Legislativo, politicas publicas e fun¢do administrativa se

relacionam de maneira intima ¢ constante, conectando a sociedade as agdes estatais.

O direito a moradia somente foi inserido na Constituicdo Federal de 1988 por meio da
Emenda Constitucional n° 26 no ano de 2000. Foi agregado ao rol dos direitos sociais que sao
considerados como liberdades positivas, de observancia por parte de um Estado Social de

Direito, que tem por finalidade a melhoria das condi¢des de vida dos hipossuficientes com fins
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de concretizar a igualdade social, um dos fundamentos do Estado Democratico de Direito.

Apesar do direito a moradia so estar expresso na Constitui¢do Federal a partir do ano
2000, ja era reconhecido desde a promulgacdo em 1988 nos artigos 7°, inciso IV (quando
estipula que o salario minimo deve atender as necessidades vitais basicas do trabalhador e as
de sua familia incluindo a moradia); art. 23, inciso IX (quando determina a competéncia politica
administrativa de todos os entes da federacdo para promover programas de construgdo de
moradias e a melhoria das condi¢des habitacionais); art. 21 (quando aponta que a Unido deve
instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive de habitacao); arts. 183 e
191(quando prevé a usucapido do imoével utilizado para fins de moradia), e; art. 187, VIII
(quando designa que a politica agricola deve incluir em suas diretrizes a moradia do trabalhador

rural).

Sabe-se que o direito a moradia esta na Constituigdo Brasileira como um direito
fundamental e inserido no rol dos direitos sociais. As politicas publicas sdo meios de efetivacao
dos direitos sociais. O Estado deve criar mecanismos de efetivagao dos direitos sociais, como

explica Canotilho (2008, p. 402):

A fungdo de prestacdo dos direitos fundamentais anda associada a trés nucleos
problematicos dos Direitos Sociais, econdmicos ¢ culturais: (...) ao problema de se
saber se as normas consagradoras de direitos fundamentais sociais tem uma dimensao
objectiva juridicamente vinculada dos poderes publicos no sentido de obrigarem estes
(independentemente de direitos subjectivos ou prestagdes subjectivas dos individuos)
a politicas sociais activas conducentes a criagdo de institui¢des (ex: hospitais, escolas),
servigos (ex: servigos de seguranga nacional) e fornecimento de prestagdes (ex:
rendimento minimo, subsidio de desemprego, bolsas de estudo, habitagdes
econdmicas). Relativamente a Glltima questdo ¢ liquido que as normas consagradoras
de Direitos Sociais, econdmicos e culturais da Constituicdo Portuguesa de 1976
individualizam e impdem politicas publicas socialmente activas.

Observa-se que existe uma ligagdo entre o Poder Legislativo e o Poder Executivo, uma
vez que o executivo deve elaborar e executar as agdes e programas para fazer valer o direito
posto na norma pelo legislativo. Nao se pode olvidar do Poder Judiciario que podera exercer

um controle no caso de nao efetivagdo do direito.

Cabe aos poderes politicos a discricionariedade da delimitacdo das politicas publicas, i.
e., a definicao dos objetivos e da prioridade de efetivacdo de um direito social ¢ uma decisao
politica. Os poderes estao interligados entre si e sdo obrigados a efetivar os direitos sociais
constitucionalmente previstos, mas ¢ certo que existe uma margem de escolha na definicao das
prioridades. Para exercer essa tarefa, Mendes (2017, p. 39) aponta que se exige um

entrelacamento € uma atuagdo conjunta entre o legislativo e o executivo, uma conexao de
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funcdes legislativas, administrativas e regulamentares.

E no bojo da ordem social que se encontram as principais diretrizes das politicas publicas.
Inseridas nessa ordem, estdo as politicas relacionais a habitagdo. Como apontamentos
preliminares, € preciso entender como se deu o processo de urbanizagao no Brasil e as primeiras

politicas publicas habitacionais.

O Brasil foi um pais essencialmente agrario até a segunda metade do século XIX. A
populagdo vivia nas fazendas onde eram desenvolvidas as atividades econdmicas rurais. As
cidades eram um apoio a atividade rural. Nesse periodo, no Brasil colonia de Portugal, ndo
existia um processo de urbanizagdo bem definido. A chegada da familia real no Brasil em 1808

foi um marco no processo de urbanizagio e de moradia na cidade.?’

Em 1870, por meio do Decreto Imperial n° 4.461/1870, houve a primeira intervengao
estatal e a primeira ordem legal para satisfazer a moradia. Esse decreto concedeu autorizagdo a

um particular, Anténio de Castro Lopes, para financiar constru¢des de casas urbanas.

Depois teve o Decreto n® 5.216/1973, onde ficou autorizado os empréstimos a operar com
crédito real. Na ultima década do século XIX houve o fortalecimento do processo de migragao
das areas rurais para a area urbana, causado pela aboli¢do da escravatura, onde as pessoas livres
precisam de um lugar para viver. Na segunda década do século XX, com a industrializa¢do e o

aumento populacional, houve um consideravel aumento de moradias urbanas.

No Estado Novo (década de 30) o processo de urbanizagao cresceu e a solucdo financeira
passou a ser do Governo Federal, que direcionou os recursos de instituicdes de natureza
previdencidria para instituicdes ligadas a constru¢ao habitacional. Na explicagdo de Gomes
(2005), em 1933, surgiu no Brasil uma politica habitacional pontual e segmentada, abrangendo
os setores mais organizados da classe trabalhadora via Institutos de Aposentadorias e Pensdes

(IAPS).

A exclusao da maioria da populacdo em relagdo a uma politica habitacional faz com que,

a despeito da proibicdo constante na lei, as favelas e cortigos se proliferem, acompanhando o

27 Em 1808 a cidade de Sdo Sebastido do Rio de Janeiro possuia cerca de 60.000 habitantes, a familia real com
sua corte trouxe 10.000 a 15.000 pessoas a mais. Surgiu o problema de onde acomodar tantas pessoas, assim o
Vice-Rei (Conde de Arcos) criou o sistema das “aposentadorias” aos cortesdos recém-chegados e requisitou
moradia mandando marca-las com a sigla “PR” (Principe Regente), mas a populacdo passou a interpretar como
“ponha-se na rua”. (OLIVEIRA, 2017, p. 71).
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crescimento industrial que se fez sem nenhum planejamento. Em algumas cidades, as favelas

passaram a surgir nas areas nobres da cidade.

Na década de 40, foi instituida, por meio do Decreto-Lei n® 9.218/1946, a Fundagao Casa
Popular (FCP). A FCP foi o primeiro 6rgao federal responsavel pela questdo habitacional no
Brasil. Essa politica ndo contemplava parte da populacdo de baixa renda, pois os critérios de

financiamento nao atendiam as condi¢des desse grupo populacional.

Romanelli (2008, p. 41) explica que, nessa época, o Estado construia a imagem do
“Estado benfeitor”, responsavel pelo bem-estar social. Afirma-se que a FCP tinha sua atuagao
baseada no clientelismo politico, sendo utilizada pelas elites como estratégia politica-eleitoral
€ como meio para se opor ao partido comunista. A politica publica criada por esse decreto

vigorou por dezoito anos.

Em 1964 a Fundagao Casa Popular foi extinta e surgiu o Servigo Federal de Habitagdo e
Urbanismo, criado pela lei n® 4.380/1964 (Lei do Sistema Financeiro de Habitacdo - SFH). A
referida lei instituiu a corre¢do monetdria nos contratos imobiliarios de interesse social; sistema
financeiro para aquisi¢do da casa propria; cria o Banco Nacional da Habitacdo (BNH)?; as
Sociedades de Crédito Imobiliario; as Letras Imobiliarias, ¢; o Servigo Federal de Habitacao e

Urbanismo.

Essa lei foi referéncia de politica publica de acesso a moradia pois trazia diretrizes que
facilitavam o acesso a moradia e que tentavam reduzir o déficit habitacional.*® A iniciativa
privada teve uma participagdo primordial na consecugao dessa lei, pois ela integrou a politica

publica habitacional, construindo habitagdes com precos mais acessiveis para atender a

28 Conforme o artigo 16 da lei n® 4.380/1964 o BNH era vinculado ao Ministério da Fazenda, tinha personalidade
juridica de direito publico, com patrimoénio proprio e autonomia administrativa e gozando de imunidade
tributaria.

29 Artigo 1° da lei n® 4.380/1964 afirma que: “O Goéverno Federal, através do Ministério do Planejamento,
formularé a politica nacional de habitag@o e de planejamento territorial, coordenando a a¢do dos 6rgaos publico
e orientando a iniciativa privada no sentido de estimular a construcdo de habitacdes de interesse social
e o financiamento de aquisicées da casa propria, especialmente pelas classes da populacio de menor
renda.

Art. 2° O Govérno Federal intervira no setor habitacional por intermédio: I - do Banco Nacional da Habitagao;
IT - do Servigo Federal de Habitagdo ¢ Urbanismo; III - das Caixas Economicas Federais, IPASE, das Caixas
Militares, dos 6rgdos federais de desenvolvimento regional e das sociedades de economia mista.

Art. 3° Os orgdos federais enumerados no artigo anterior exercerdo de preferéncia atividades de coordenagao,
orientagdo e assisténcia técnica e financeira, ficando reservados: I - aos Estados e Municipios, com a assisténcia
dos orgéos federais, a elaboragdo e execugdo de planos diretores, projetos e orgamentos para a solugdo dos seus
problemas habitacionais; II - a iniciativa privada, a promocio e execucio de projetos de construcio de
habitacdes segundo as diretrizes urbanisticas locais.” (grifo nosso).
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populacdo de baixa renda.

Nesse periodo, os militares estavam no poder, e como estratégia, era preciso provas que
eles seriam capazes de gerir problemas sociais, como a moradia. Era possivel realizar operacdes
de crédito e gerir o Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS). Buscava-se por meio do
SFH e do BNH incentivar a industria da constru¢ao civil para que melhorasse a economia que

se encontrava estagnada na época.

O BNH deu resultados positivos no tocante ao acesso a moradia, porém em um segundo
momento passou a sofrer sucessivos abalos decorrentes da ma gestdo de recursos e das crises
econdmicas internacionais e nacionais da época, como a alta da inflagdo, a desvalorizacao da
moeda, indexagao de precos etc. Com isso, o indice de inadimpléncia disparou, gerando, para
muitos, a perda do imovel ou um grande endividamento para aqueles que decidiram permanecer

com o financiamento.

Na explicacdo de Gomes (2005, on line), a crise econdmica mundial do final dos anos de
1970 se refletiu em nosso pais através das altas taxas de inflacdo, recessdo e desemprego. Em
decorréncia disto e do aperto fiscal dos Estados e Municipios, crescem os niveis de
inadimpléncia do Sistema Financeiro de Habitagcdo, provocando desequilibrios entre ativos e

passivos do BNH, culminando com a sua extingao.

Tendo como base a lei que instituiu 0o BNH, vé-se que houve beneficios para a construgao
de unidades prontas: havia um financiamento estavel para esse tipo de segmento, mas pouco
contribuiu para o objetivo maior que era fomentar uma politica habitacional que efetivasse o

acesso a moradia.

Ressalta Bonduki (2008, p. 73) que nos vinte e dois anos de funcionamento do BNH, o
Sistema Financeiro da Habitacao financiou a construgao de 4,3 milhdes de unidades novas, das
quais 2,4 com recursos do FGTS, para o setor popular, e 1,9 milhdes com recursos do SBPE,
para o mercado de habitagdo para a classe média. Se for considerado o periodo até 2.000, pois
o SFH continuou funcionando apds a extingdo do BNH em 1986, foram financiadas cerca de
6,5 milhdes de unidades habitacionais. Pode até parecer um grande quantitativo, mas isso esteve
muito aquém das necessidades geradas pelo acelerado processo de urbanizacao que ocorreu no

Brasil, na segunda metade do século XX.

Em 1986, o Decreto-Lei n° 2.291/1986 extinguiu o BNH passando a Caixa Econdmica
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Federal a lhe suceder em todos os direitos e obrigagdes. O artigo 7° do referido Decreto-Lei
concedeu ao Conselho Monetario Nacional a regulamenta¢ao do crédito habitacional. Isso fez
com que a concessao de créditos para as empresas privadas responsaveis pela construcao de
novas habitagdes ficasse mais dificil e escassa. Nos anos de 1990 até 1992, foi lancado o PAIH
(Plano de Acdo Imediata para a Habita¢@o) que tinha por objetivo o financiamento de 245 mil

habitagdes, mas ndo conseguiu atingir o propdsito.

Nos anos de 1992 até 1994 foram criados os programas “Habitar Brasil” e “Morar
Municipio", com o escopo de financiar a constru¢ao de novas moradias em “regime de mutirao
e ajuda mutua”. Essas politicas ndo prosperaram porque esses programas tinham uma
padronizagdo excessiva € muitas exigéncias legais, o que impedia de captarem recursos

financeiros, assim explica Motta (2010).

Durante os anos de 1990 até 1995, houve a liberacao de financiamento para a aquisi¢ao
da casa propria acima da capacidade do FGTS e isso acarretou demandas judiciais que
suspenderam os financiamentos oriundos de recursos provenientes desse Fundo. Esses fatores

agravaram mais a crise habitacional brasileira.

A Constitui¢do Federal de 1988 confere competéncia politico administrativa comum a
Unido, Estado, Municipios e Distrito Federal para instituir diretrizes para o desenvolvimento
urbano, inclusive de habita¢ao, promovendo programas de constru¢do de moradias e a melhoria
das condi¢des habitacionais e de saneamento basico (art. 23, IX). Isso foi um marco regulatorio
para a politica urbana, uma vez que incluiu um capitulo especifico para essa politica com
previsdo de mecanismos para a garantia da defesa da fungdo social da propriedade e da

democratizagdo da gestdao urbana exercida pelo poder publico municipal (arts. 182 e 183).

Assim, as normas gerais sdo de competéncia da Unido, que estabelece diretrizes para a
politica de desenvolvimento urbano e os municipios detém a competéncia para executar essa
politica. O Plano Diretor € o instrumento da politica de desenvolvimento urbano, obrigatorio

para as cidades com mais de 20.000 habitantes.

Com a autonomia administrativa concedida pela Constitui¢do Federal, os municipios
ganham forcas e passam a instituir algumas politicas para diminuir a crise habitacional
existente. Houve uma descentralizacao da politica habitacional que adotou como pressupostos

a participacdo popular e a construcao de moradias.
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Na opinido de Bonduki (2008, p. 77), houve uma maior participa¢do dos municipios no
tocante a habitagdo. Com a consolidagdo da democracia, o poder local tornou-se o principal
interlocutor das organizagdes populares e o responsavel pelo equacionamento das demandas

sociais, estando em contato direto com os problemas da populagao carente.

Houve uma diversidade de iniciativas, mas sem articulagdo com a politica nacional, pois
essa nao existia. Esse modelo descentralizado era o oposto do que apontava a politica
empreendida pelo antigo Sistema Financeiro de Habitagdo, onde concentrava as decisdes sobre

as politicas publicas nas maos de seus gestores, sem contar com a participagao popular.

Esse modelo de politica publica com a participacio popular concedeu avangos no tocante
ao acesso a moradia, mas percebeu-se que eram movimentos isolados, sem planejamento eficaz
e sem estruturagao articulada com outras politicas publicas, uma vez que nao existia uma
politica nacional que coordenasse a elaboracdo e a execugdo dessa politica habitacional
participativa, apesar de que alguns modelos lograram éxitos, como o sistema de mutirdes para

a constru¢do de moradias adotado em vérias cidades brasileiras.

Em 1995 com a reforma econdmica e a implantagdo do Plano Real, houve a estabilizagao
da moeda, a inflagdo passou a ser controlada e em junto com outras medidas, houve um
consideravel crescimento econdmico, onde foi possivel o retorno de financiamentos para

custeio de aquisicdo da moradia por meio de recurso do FGTS.

Em 1996, foi criada a Secretaria de Politica Urbana que instituiu a “Politica Nacional de
Habitacdo”, que contemplava as politicas publicas habitacionais no ambito federal. Dentre essas
politicas destacou-se a chamada “Carta de Crédito” que tinha por objetivo o financiamento para
aquisi¢ao de imoveis para habitacdo, para conclusdo ou melhoria da unidade habitacional. Era
uma boa alternativa para aquele que ja possuia um terreno regularizado e iria construir sua

habitacdo ou para quem queria adquirir uma habitacdo j& pronta.

A “Carta de Crédito” utilizou, nos anos de 1995 até 2003, em torno de 85% dos recursos
administrados pela Unido designados para a habitacdo. Dentro desse percentual, ressalta-se o
financiamento para a aquisi¢ao de imdveis usados e para a compra de material de construcao.
Essa politica foi objeto de criticas, uma vez que nao aquecia o mercado imobiliario, pois nao
houve um ntimero expressivo da compra de imdveis novos. Isso fazia com que nao houvesse
novos empregos na constru¢do civil e nem o movimento da atividade econdmica do setor

especifico de moradia e construcao civil.
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Apesar da politica piblica da Carta de Crédito ter utilizado um percentual de 85% dos
recursos publicos da Unido para moradia, ndo foi uma politica que reduziu o déficit habitacional
e nem beneficiou os mais necessitados. Assim, aponta Bonduki (2008, p. 79) que essa nova
politica gerou um conjunto de efeitos perversos, do ponto de vista social, econdomico e urbano.
Isso porque ndo gerou empregos para a constru¢do de novas moradias e o financiamento para
material de construcdo estimulou a producgdo informal da moradia, agravando os problemas
urbanos. Ademais, o baixo valor do financiamento e a auséncia de assessoria técnica nao

permitiu que as familias beneficiadas alcangassem condi¢des adequadas de habitabilidade.

No ano de 2001 foi promulgada a lei n° 10.257 denominada Estatuto da Cidade, vigente
até a presente data, onde estabelece diretrizes para a politica urbana, com a finalidade de
organizar o desenvolvimento das cidades e garantir o bem-estar dos seus habitantes. O Estatuto
possibilita, também, uma gestdo democratica das cidades uma vez que prevé a participacao

popular nos planos e programas de desenvolvimento urbano.

Para Nolasco (2008, p. 105), o Estatuto das Cidades possibilitou aos municipios
instrumentos de planejamento e gestdo local para enfrentarem de modo mais eficaz os
problemas sociais, econdmicos € ambientais, gerados pelo processo de urbanizacao, que afetam

as condicdes de vida e de trabalho da populagdo urbana.

Os instrumentos elencados no Estatuto da Cidade em que os municipios deve ser nortear
para enfrentar os problemas das desigualdades sociais e territoriais nas cidades sdo: a) as
diretrizes da politica urbana para garantir a todos um cidade sustentavel, o controle do uso do
solo, a regularizacdo fundidria, a urbaniza¢do das areas ocupadas pela populagao de baixa
renda; b) os mecanismos para assegurar a funcao social da propriedade na propriedade urbana
tais como: o cumprimento do plano diretor, o parcelamento de areas e imoveis urbanos, IPTU
(Imposto sobre a Propriedade Urbana) progressivo no tempo, desapropriacdes urbanas, o direito
de preempgao e a outorga onerosa do direito de construir; ¢) os mecanismos de regularizagdo
fundiaria como a usucapido urbana, a concessao do direito real de uso e a existéncia de zonas
especiais de interesse social, e; d) os mecanismos de gestdo democratica da cidade, como o
or¢amento participativo, as audiéncia publicas, a criagao dos Conselhos Municipais. Observa-
se que esses instrumentos visam, de forma direta ou indireta, garantir o direito fundamental a

moradia.

O direito as cidades sustentaveis trazido pelo Estatuto das Cidades ¢ considerado como
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um direito fundamental da pessoa humana, e as politicas publicas a serem implementadas
devem integrar o direito a efetivagdo das cidades sustentdveis com os demais direitos
fundamentais, incluindo o direito a moradia. Nesse sentido, explica Saule Junior (2002, p. 129)
que o direito a cidade sustentavel ¢ um direito humano e interligado, interdependente e inter-
relacionado com os demais direitos humanos, em especial com os direitos econdmicos, sociais

e culturais.

Esse direito ¢ o paradigma para a observancia das fungdes sociais da cidade, que deverdo
ser respeitadas quando da existéncia de politicas publicas voltadas para assegurar as pessoas o
direito a propriedade, a moradia, ao saneamento ambiental, & infraestrutura urbana, ao

transporte, aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer para as presentes e futuras geragdes.

Tais politicas publicas, para atender a fungdo social das cidades, devem estar voltadas
para conduzir melhor os recursos financeiros para efetivar os direitos fundamentais. Nesse
sentido, os ensinamentos de Farias (2008, p. 329) apontam que a funcdo social da cidade pode
redirecionar os recursos € a riqueza de forma mais justa, combatendo situagdes de desigualdade
econdmica e social da cidade. Deve-se garantir um desenvolvimento sustentavel onde a
protecao dos direitos humanos seja o objetivo a ser atingido para evitar a segregacao de
comunidades carentes. A pratica da cidadania consiste em incorporar setores da sociedade aos

mecanismos basicos habitacionais.

Em 2003 houve a criacdo do Ministério das Cidades que teve como principal objetivo a
implantacao de uma politica nacional de desenvolvimento urbano junto com todos os entes da
federagao (Unido, Estados, Municipios e DF), os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario e
a sociedade. Nas palavras de Bonduki (2008, p. 96), o referido ministério foi criado com o
carater de o6rgdo coordenador, gestor e formulador da Politica Nacional de Desenvolvimento

Urbano, envolvendo, de forma integrada, as politicas ligadas a cidade e as questdes urbanas.

Coube-lhe, ainda, a incumbéncia de articular e qualificar os diferentes entes federativos
na montagem de uma estratégia nacional para equacionar os problemas urbanos das cidades
brasileiras, alavancando mudangas com o apoio dos instrumentos legais estabelecidos pelo
Estatuto das Cidades. No ano de 2019, houve a extingdo do Ministério das Cidades por meio
da lei n° 13.844 ¢ as fungdes desse Ministério foram atribuidas ao Ministério do

Desenvolvimento Regional.

No ano de 2005, a Lei n° 11.124 criou o Sistema Nacional de Habitacao de Interesse
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Social (SNHIS), o Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse Social (FNHIS), e instituiu o
Conselho Gestor do FNHIS. Esse sistema tem como principais objetivos: viabilizar para a
populagdo de menor renda o acesso a terra urbanizada e a habitagdo digna e sustentavel;
implementar politicas e programas de investimentos e subsidios, promovendo e viabilizando o
acesso a habitagdo voltada a populagdao de menor renda e articular, compatibilizar, acompanhar

e apoiar a atuacio das instituicdes e orgios que desempenham fungdes no setor da habitagio.*°

O FNHIS até a presente data estd vigente e centraliza os recursos or¢amentarios dos
programas de Urbanizacdo de Assentamentos Precarios e de Habitacdo de Interesse Social.’!
No ano de 2021, o municipio de Fortaleza cumpriu todas as exigéncias do SNHIS e pode receber
desembolsos de contratos ja firmados, bem como pleitear novos recursos junto ao governo

federal.

A Lei n° 11.977 de 7 de julho de 2009 criou o Programa Minha Casa, Minha Vida
(PMCMYV) que ¢ o maior programa habitacional ja implantado no Brasil. Tem como objetivo
criar mecanismos de incentivo a produgdo e aquisicdo de novas unidades habitacionais ou

requalificacdao de imdveis urbanos e produgao ou reforma de habitagdes rurais.

Originou-se do Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC) que continha um conjunto
de politicas economicas com a finalidade de acelerar o crescimento do pais e sua economia. O
PMCMYV promove o aquecimento da construcdo civil de baixo custo, aumenta os empregos e

torna acessivel a moradia para parte da populagao brasileira.

O referido programa proporciona ao brasileiro condi¢cdes de acesso a moradia propria,

tanto em areas urbanas, como em dareas rurais. Sao planos de financiamentos que o governo

30 O art. 4° da lei n° 11.124/2005 instituiu os principios a serem observados pelo SNHIS quais sejam: a)
compatibilidade e integracao das politicas habitacionais federal, estadual, do Distrito Federal e municipal, bem
como das demais politicas setoriais de desenvolvimento urbano, ambientais e de inclusdo social; b) moradia
digna como direito e vetor de inclusdo social;, c¢) democratizagdo, descentralizagdo, controle social e
transparéncia dos procedimentos decisorios; d) fungfo social da propriedade urbana visando a garantir atuagio
direcionada a coibir a especulacdo imobilidria e permitir o acesso a terra urbana e ao pleno desenvolvimento
das fungdes sociais da cidade e da propriedade. Observa-se a utilizagdo do termo “moradia digna”, porém nao
define o que venha a ser moradia digna.

O Fundo é composto por recursos do Or¢amento Geral da Unido, do Fundo de Apoio ao Desenvolvimento
Social — FAS, dotagdes, recursos de empréstimos externos e internos, contribuigoes e doagdes de pessoas fisicas
ou juridicas, entidades e organismos de cooperagdo nacionais ou internacionais e receitas de operagdes
realizadas com recursos do FNHIS. Esses recursos tém aplicacdo definida pela Lei, como, por exemplo, a
aquisicdo, construgdo, conclusio, melhoria, reforma, locagdo social e arrendamento de unidades habitacionais,
a produgdo de lotes urbanizados para fins habitacionais, a regularizagdo fundiaria e urbanistica de areas de
interesse social, ou a implantacdo de sanecamento basico, infraestrutura e equipamentos urbanos,
complementares aos programas de habitag@o de interesse social. (BRASIL, 2020).

31
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federal, em parceria com os Estados, Municipios, DF, empresas e entidades sem fins lucrativos

oferece a populagdo que atende aos critérios legais de participacao.

O programa oferece condigdes diferentes de financiamento, a depender da faixa de renda
de cada familia. A lei estabelece quais sdo os critérios de cada uma dessas faixas. Sao 4 (quatro
faixas) e na faixa 1, onde a renda mensal da familia é de até R$ 1.800,00 (um mil e oitocentos
reais), a maior parte do valor do imovel ¢ financiada pelo governo. Essa ¢ uma forma de garantir

e efetivar o direito a moradia posto na Constitui¢do Federal.

Em 2017 foi promulgada a Lei n® 13.465, de 11 de julho, que prevé um novo regime
juridico para a regularizacdo fundiaria no Brasil. A referida lei dispde, dentre outras medidas,
sobre a regularizacdo fundidria urbana e rural, que devera ser feita por meio de politicas publicas
realizadas pelos poderes publicos, de acordo com os principios de sustentabilidade econdmica,
social e ambiental, e ordenagao territorial, buscando a ocupacao do solo de maneira eficiente,

combinando seu uso de forma funcional.

A regularizacdo fundidria permite a solucdo de casos irregulares de habitacdo,
promovendo a inclusdo legal e urbanistica de assentamentos informais, garantindo as pessoas
um lugar para morar. Assim, define Alfonsin (1997, p. 27) regularizagao fundiaria como o
processo de intervengdo publica com a finalidade de legalizar a permanéncia de moradores de
areas urbanas ocupadas em desconformidade com a lei, implicando melhorias no ambiente
urbano do assentamento, no resgate da cidadania e na qualidade de vida da populagdo

beneficiaria.

Um dos objetivos da Regulariza¢do Fundiaria Urbana (Reurb) a ser observado pela Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios ¢ garantir o direito social 8 moradia digna e as condi¢des
de vida adequadas (art. 10, VI). Esse ¢ mais um instituto que visa efetivar o direito a moradia
no Brasil, sendo necessario a existéncia de politicas publicas que ponham em pratica esse
direito. Na explicacao de Melo (2010, p. 95), a regularizagao fundiéria ¢ uma politica publica
vinculante, destinada a inclusdo social e territorial daqueles que habitam os assentamentos
urbanos informais, além de ser um instrumento de politica habitacional importante na luta dos
moradores de favelas e loteamentos irregulares ou clandestinos, em busca da integracao

espacial e socioecondmica, garantindo-lhes minimamente a seguranga da posse.

No municipio de Fortaleza, a regularizagdo fundidria ¢ realizada pela Secretaria

Municipal do Desenvolvimento Habitacional de Fortaleza (Habitafor) por meio do programa
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habitacional que visa a entrega do Termo de Concessdo de Direito Real de Uso (CDRU),
conhecido como papel da casa. E a entrega da escritura definitiva das moradias as familias que
possuem suas habitagdes construidas pela prefeitura de Fortaleza ou habitagdes que tenham

sido construidas em regime de mutirdo.*

A Lei n° 14.118, de 12 de janeiro de 2021, instituiu o Programa Casa Verde e Amarela
que tem como objetivo promover o direito 2 moradia em areas urbanas para familias com renda

mensal de até R$ 7.000,00 (sete mil reais).

Este Programa nao substitui, na integra, o Programa Minha Casa Minha Vida: ambos
visam efetivar o direito a moradia no Brasil, cada um com suas peculiaridades. Algumas
diferengas entre os Programas: o PMCMYV atua com uma tnica modalidade de atendimento a
producdo subsidiada ou financiada das unidades habitacionais; o Programa Casa Verde e
Amarela, além de produzir unidades habitacionais de forma subsidiada ou financiada, promove
a realizacdo da regularizagdo fundiaria e financia melhorias nas habita¢des ja existentes. No
Programa Casa Verde e Amarela existe a divisdo dos beneficiarios conforme a renda, aqui s@o
3 faixas: faixa 1) renda até R$ 2.000,00; faixa 2) de R$ 2000,00 até R$ 4.000,00 e a faixa 3) de
R$ 4.000,00 até R$ 7.000,00.

A taxa de juros ¢ diferente nos programas citados. No PMCMYV, a taxa de juros ¢ tinica
para todo o pais, com variacdo de acordo com as faixas de rendas estabelecidas na lei; no
Programa Casa Verde e Amarela as taxas de juros variam conforme a renda do beneficiario e a
localizagdao do imoével, havendo uma redugdo para os moradores das regides norte e nordeste.

(Ministério do Desenvolvimento Regional).
3.2 Politicas Publicas Habitacionais no Municipio de Fortaleza

Em 2003, no municipio de Fortaleza, foi criada a Fundagdo do Desenvolvimento
Habitacional de Fortaleza, 6rgdo da administragdo indireta, vinculada a Secretaria Municipal

de Desenvolvimento Urbano e Infraestrutura (Seinf).

32 O termo é registrado em cartorio de oficio de imdveis e passa a constar na matricula do imoével, que da a familia
o direito de permanéncia, promovendo a seguranga juridica. O documento garante todos os direitos inerentes
a vida civil ao beneficiario, permitindo a transmissdo do bem para os filhos como heranga, pois o CDRU, ou
papel da casa, tem o mesmo efeito de escritura publica. (https://habitacao.fortaleza.ce.gov.br/menu-
programas/regulariza%C3%A7%C3%A30-fundi%C3%A 1ria.html)
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A Habitafor nasceu com o objetivo de: realizar estudos e pesquisas sobre a demanda de
habitacdo da cidade; elaborar projetos; planejar, coordenar e executar as a¢des de construgao
de habitacdo de interesse social, regularizagdo fundiaria; gerir o Conselho Municipal de
Habitacdo Popular, o Fundo de Terras (Lei Municipal n°® 6.541/1989) e Fundo de Apoio aos
Programas de Habitacdo (Lei Municipal n® 6.919/1991), assim como os demais instrumentos

de politicas ligados ao desenvolvimento habitacional e urbano de Fortaleza.

Em 2014, a Lei Complementar Municipal n® 176/2014 transformou-a em um 6rgdo da
administracdo direta, com a nomenclatura de Secretaria Municipal do Desenvolvimento
Habitacional de Fortaleza (Habitafor). A criacdo do 6rgdo se deu pela necessidade de adequar
a politica municipal de habitacdo as diretrizes previstas no Sistema Nacional de Habitacdo de
Interesse Social (SNHIS), além de assegurar a sustentabilidade economico-financeira, através

da definicao de fontes estaveis e permanentes de recursos.

A Habitafor gerencia a produ¢do de unidades habitacionais, a promoc¢do de agdes
de regularizacdo fundiaria (papel da casa), a urbanizacdo de favelas, as intervengdes das
melhorias habitacionais, executa o Programa da Locagdo Social, além de gerenciar o sorteio

para escolha dos beneficiados do Programa Minha Casa, Minha Vida.

A Secretaria Municipal de Desenvolvimento Habitacional de Fortaleza (Habitafor), como
orgdo gestor, atua com programas de habitacdo de interesse social no intuito de promover agdes
de combate ao déficit habitacional e ao déficit de habitabilidade em Fortaleza, trabalhando para
garantir condicoes de moradia digna para as faixas de mais baixa renda da

populagdao (FORTALEZA, 2021).

No municipio de Fortaleza, as politicas ptblicas habitacionais estdo dispostas por meio
dos seguintes programas: Programa Habitacional, vinculado ao Programa Minha Casa, Minha

Vida; Locagdo Social; Regularizagdo Fundiaria; Melhorias Habitacionais.
3.2.1 Programa Habitacional vinculado ao Programa Minha Casa, Minha Vida

O Programa Minha Casa, Minha Vida ¢ regulamentado pela Lei Federal n® 11.977 de 7
de julho de 2009. E considerado o maior programa habitacional vigente no Brasil, e conforme
o artigo 1°, o Programa tem como finalidade criar mecanismos de incentivo a producdo e
aquisi¢ao de novas unidades habitacionais ou requalificagdo de imoveis urbanos, produgdo ou

reforma de habitacdes rurais. O programa tem como um dos objetivos promover a habitagao de
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interesse social para familias de baixa renda, em situacdo de coabitagdo, vulnerabilidade social

e com area de risco ou violéncia.

A forma de obten¢ao da moradia se da por meio de um financiamento. Para ingressar no
Programa, dentre outros critérios, sera necessaria a comprovagao de renda financeira. O poder
executivo federal definira os pardmetros de priorizagdo e enquadramento dos beneficiarios do

Programa e a periodicidade de atualizacdo dos limites de renda familiar.

Os Estados, Municipios e Distrito Federal poderdo fixar outros critérios de selecao de
beneficiarios do PMCMYV, previamente aprovados pelos respectivos conselhos locais de
habitagdo, quando existentes, e em conformidade com as respectivas politicas habitacionais e

as regras estabelecidas pelo poder executivo federal.

A Prefeitura Municipal de Fortaleza atua na faixa 1 do Programa Minha Casa, Minha Vida
(MCMV), que atende familias com renda familiar de R$ 0 a R$ 1.800,00. Conforme
informagdes da Habitafor (FORTALEZA, 2016). Em 2014, a Prefeitura de Fortaleza criou o
Cadastro para Programas Habitacionais, um sistema unico para inscri¢do nos projetos de

habitacdo que deve ser realizado nas Secretarias Regionais.?3

No ato do cadastro, a familia deve apresentar os documentos originais e atualizados (RG,
CPF do titular e do conjuge/companheiro (a), comprovante de residéncia atual, comprovante de
renda e o NIS - Cadastro Unico3). Caso haja integrante da familia com deficiéncia ou doenca
cronica grave (HIV, cancer, hemofilia e cardiopatia grave), deve ser apresentado atestado

médico ou laudo do INSS.

Apos realizado o cadastro, atendidas as exigéncias da lei federal e os critérios acima
definidos pela prefeitura de Fortaleza, o beneficiario estd apto a participar de um sorteio,

modelo que o poder publico municipal elegeu por considerar mais eficaz e transparente para a

33 Fortaleza possui 12 Regionais conforme a Lei Complementar Municipal n° 278, de 23 de dezembro de 2019.
Disponivel em:
https://sapl.fortaleza.ce.leg.br/norma/12861#:~:text=Vig%C3%AAncia%?20a%20partir%20de%2021%20de
%20Dezembro%20de%202020.&text=Altera%20dispositivos%20da%20Lei%20Complementar%20n%C2%
BA%200176%2C%20de%2019%20de.Municipal%20e¢%20d%C3%A 1%200utras%20provid%C3%A Ancias
O Cadastro Unico é a porta de entrada para a participacio de programas sociais do Governo Federal. O Ntimero
de Identificagdo Social (NIS) é gerado a partir do Cadastro Unico, que é exigido pelo programa como um dos
quesitos de avaliagdo. Para realizar o Cadastro Unico, deve-se procurar os locais de atendimento, como as
Secretarias Regionais, Centros de Referéncia de Assisténcia Social ou Centros de Referéncia para Populagdo
em Situagdo de Rua (Centros Pop). (FORTALEZA, 2016).

34
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entrega da unidade habitacional.

Em dezembro de 2015, a Prefeitura de Fortaleza realizou o primeiro sorteio com base nos
parametros e critérios estabelecidos pela lei federal n® 11.977/2009, Portaria n® 595/2013 do
extinto Ministério das Cidades e Resolugao Municipal n® 47/2013. Na ocasido foram sorteadas
3.304 unidades habitacionais nos conjuntos Alameda das Palmeiras, no bairro Ancuri, € no

Complexo Escritores, em Messejana.

A legislacao acima enumera os critérios de vulnerabilidades socioecondmica que foram
e ainda sdo observados no sorteio de unidades habitacionais, quais sejam: familias residentes
em area de risco ou insalubres ou que tenham sido desabrigadas; familias com mulheres
responsaveis pela unidade familiar; familias de que facam parte pessoas com deficiéncia;
familias beneficiarias do Programa de Locacao Social (Lei Municipal n° 10.328/2015); familias
numerosas, que configure densidade excessiva de moradores por dormitorio, bem como
coabitagdo familiar, familias que vivem em domicilios localizados em comodos, exceto cedido
por empregador; familias da qual facam parte membros com incapacidades cronicas definidas

nas leis n°® 8.112/1990 e n°® 8.213/1991.

Os critérios estabelecidos procuram conceder condi¢des para aqueles menos favorecidos
socioeconomicamente poderem participar do sorteio para a aquisicdo de sua unidade
habitacional com o proposito de atender os principios da igualdade e da isonomia, bem como

efetivar o direito a moradia por meio das politicas ptblicas.?>

ApoOs o sorteio, a Habitafor envia os cadastros dos selecionados para institui¢des
financeiras (Caixa Econdmica Federal ou Banco do Brasil) onde sera feita uma analise e
checagem de todos os requisitos exigidos por essas instituicdes. A Habitafor envia cadastros a
mais, em média 30%, pois na possibilidade de ndo aprovacdo ou desisténcia de alguns ja esta

na institui¢do financeira outros cadastros para analise.

ApoOs a aprovacao desse cadastro pela Caixa Econdmica Federal ou Banco do Brasil,
haverd uma vistoria na unidade habitacional com a presenca do beneficidrio, membro da

Habitafor e do representante da construtora ou imobilidria responsavel pelo empreendimento.

35 A mesma legislag@o estabelece os critérios de exclusdo do sorteio, quais sejam: o candidato ndo fornecer os
dados obrigatorios no cadastro habitacional; ser o titular do cadastro menor de 18 anos; o candidato ter renda
mensal familiar bruta superior a R$ 1.800; o candidato ter recebido alguma unidade habitacional em Programa
Habitacional do Governo Federal, Estadual ou Municipal e o candidato nédo residir em Fortaleza.



136

O passo seguinte ¢ a assinatura do contrato entre o beneficidrio e a institui¢cdo financeira para a
realizacdo do financiamento e, em seguida, a chamada “entrega da chave", que ¢ o0 momento

que o beneficidrio entrard em sua moradia.

A Prefeitura de Fortaleza com a coordenacdo da Habitafor atua, ainda, na construgao de
empreendimentos que sdo executados com recursos do Or¢amento Geral da Unido (OGU),
como ¢ o exemplo do Projeto Vila do Mar. Porém, neste caso, a demanda ¢ fechada e ndo passa
pelo processo de sorteio. O inicio do processo para os futuros beneficiarios ¢ realizado de

acordo com o cronograma das obras (FORTALEZA, 2016).

As politicas publicas habitacionais existentes no municipio de Fortaleza sdo agdes
promovidas pela Administracdo Publica com fins de concretizar um direito de cunho
prestacional, no caso o direito a moradia existente na Constitui¢do Federal. O proximo topico
aborda, em numeros, o quantitativo de unidades habitacionais entregues aos beneficiarios que
solicitaram ao poder publico a inser¢do nas politicas publicas habitacionais, bem como o

numero de unidades habitacionais que foram regularizadas em Fortaleza.
3.2.2 Programa da Regularizagdo Fundiaria

A Regularizagdo Fundiéria ¢ regulamentada pela Lei Federal n® 13.465/2017, cujo
objetivo ¢ a entrega da documentacdo do imovel que garante a familia o direito de permanéncia
no mesmo. O art. 9°, § 1° da referida lei estabelece que os poderes publicos devem formular e
desenvolver no espago urbano as politicas de suas competéncias, conforme os principios de
sustentabilidade econdmica, social e ambiental, e ordenagdo territorial, buscando a ocupagao

do solo de maneira eficiente, combinando seu uso de forma funcional.

Assim, a prefeitura de Fortaleza, por meio da Habitafor, facilita a aquisi¢ao da escritura
definitiva das moradias as familias que residem em habitacdes construidas pela prefeitura ou
que tenham sido erguidas em regime de mutirdo. E a entrega do "papel da casa", em que a
Regularizagdo Fundiaria promove a entrega da Concessdo de Direito Real de Uso (CDRU),
documento que possui 0 mesmo efeito de uma escritura publica, sendo um dos eixos da Politica
de Habitagao de Interesse Social regulamentada pela Lei n® 13.465/2017. A CDRU ¢ registrada

no cartorio de registro de imoveis e conta a matricula do imovel.

A Habitafor (6rgdo da Administragdo Publica Municipal) é encarregada de promover a

Regularizacdo Fundiaria Urbana (Reurb) que, conforme a Lei n° 13.465/2017, concede aos
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poderes publicos a ado¢ao de medidas destinadas a incorporacao dos nicleos urbanos informais
ao ordenamento territorial urbano, bem como providenciar a titulagdo de seus ocupantes,
sempre de acordo com os principios de sustentabilidade econdmica, social, ambiental e de
ordenacao territorial, buscando a ocupagao do solo de maneira eficiente junto com o uso de

forma funcional.

Existem duas modalidades: Reurb de Interesse Social (Reurb-S) que ¢ a regularizagao
fundiaria aplicavel aos nucleos urbanos informais ocupados predominantemente por populagdo
de baixa renda, assim declarados em ato do Poder Executivo municipal, ¢ a Reurb de Interesse
Especifico (Reurb-E) que ¢ a regularizag¢do fundiaria aplicavel aos nucleos urbanos informais

ocupados por populagdo ndo qualificada na hipotese de que trata esta lei.

A Habitafor trabalha para realizar a Regularizacdo Fundiaria de Interesse Social (Reurb-
S), com o objetivo de regularizar os assentamentos irregulares localizados em areas urbana
publicas ou privadas, sendo ocupados por pessoas de baixa renda e que atenda, entre outros
requisitos, morar em area de ocupacao, sem oposi¢ao, hd pelo menos cinco anos e pessoas que
morem em area situada em Zona Especial de Interesse Social (ZEIS). Nos casos de areas
pertencentes a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, a declaragdo de que
tais entes da federacdo tém interesse para implantagdo de projetos de Regularizagdo ¢ requisito

essencial para compor o processo de regularizagao.

A referida lei aponta alguns objetivos a serem observados pelo municipio. Entre eles
estdo: criar unidades imobiliarias compativeis com o ordenamento territorial urbano e a
constituir os direitos reais em favor dos seus ocupantes; ampliar o acesso a terra urbanizada
pela populacdo de baixa renda, de modo a priorizar a permanéncia dos ocupantes nos proprios
nucleos urbanos informais regularizados; garantir o direito social a moradia digna e as
condi¢gdes de vida adequadas; garantir a efetivagdo da fungdo social da propriedade, entre
outros. Observa-se que a regularizacdo fundiaria ¢ um meio de garantir o direito a moradia de

forma digna as familias de baixa renda ocupantes de nucleos informais.

A Prefeitura de Fortaleza, junto com o Governo do Estado, regulariza os titulos de
propriedade definitivos em areas reconhecidamente vulneraveis da cidade. Segundo a Habitafor
(FORTALEZA, [2015]), as intervencdes estao principalmente nos bairros do Pirambu (dentro

do Projeto Vila do Mar), Conjunto Palmeiras e Jangurussu.
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3.2.3 Programa Locagdo Social

O Programa Locag¢ao Social tem o objetivo de fornecer recursos financeiros as familias
que se enquadrem nas situacdes previstas na Lei Municipal n°10.328 /2015 que nao disponham
de meios materiais para adquirir ou alugar uma moradia. Esse auxilio mensal é provisorio,
sendo o tempo de permanéncia no Programa de até 2 (dois) anos, mediante reavaliagdo
semestral que comprove a continuidade da condi¢ao que justificou o ingresso do beneficiario

no programa. O valor do auxilio em 2021 era de R$ 420,00 (quatrocentos e vinte reais).

A referida lei estabelece os critérios para a concessdo do auxilio para custear,
exclusivamente, o valor do aluguel do imdvel que residird a familia, aluguel para fins
residenciais. O recebimento do beneficio ndo exclui a possibilidade de auferir outros beneficios
sociais e sera concedido em prestacdes mensais mediante pagamento direto ao beneficiario. E
proibida a concessao do beneficio a mais de um membro da mesma familia cadastrada, sob pena

de cancelamento.

A Lei Municipal n°10.328 /2015 exige que os imdveis a serem locados deverdo estar,
obrigatoriamente, situados no municipio de Fortaleza, que possuam condi¢des de habitabilidade
e que estejam situados fora de area de risco. O beneficidrio do programa sera responsavel pela
negociacao dos valores do aluguel, contratacdo da locacdo e pagamento mensal ao locatario,
nao possuindo a Administragdo Publica Municipal qualquer responsabilidade legal com relagao
ao locador em caso de inadimpléncia ou descumprimento de clausulas contratuais por parte do
beneficidrio. A titularidade para o pagamento dos beneficios sera preferencialmente concedida

a mulher responsével pela familia.

O artigo 7° da referida lei sobre a locagdo social, concede a preferéncia para a concessao
do beneficio para aqueles que comprovarem viver em situacao de vulnerabilidade social, em

situacdo de desastre e os que auferem baixa renda.

A propria lei define, no artigo 5°, que vulnerabilidade social é o agravamento da pobreza,
decorrente de graves violagdes de direitos humanos, violéncia, condicao fisica, exploragdo e
abuso sexual, que resultem em perdas dos vinculos familiares € comunitarios ou em situagao
de desabrigamento ou desalojamento; sendo situacdo de desastre resultado de eventos adversos,
naturais ou provocados pelo homem sobre um cenério vulneravel, causando grave perturbagdo
ao funcionamento de uma comunidade ou sociedade, envolvendo extensivas perdas e danos

humanos, materiais, econdmicos ou ambientais, que excede a sua capacidade de lidar com o
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problema, usando meios proprios, e; a baixa renda se configura quando a soma de todo o
rendimento familiar € inferior a 3 (trés) salarios minimos. Isso demonstra que a legislacdo que
ampara o aluguel social preocupa-se em conceder a moradia aqueles que, materialmente, nao
possuem condi¢des de adquirir um teto para abrigar a si e sua familia, dai a necessidade da

politica publica atender as necessidades da sociedade.

O ingresso no Programa Locacdo Social (artigo 7°) daré preferéncia aos que habitam em
condi¢gdes subumanas, em areas de risco iminente ou que tenham sido atingidos por qualquer
espécie de desastre; as familias em situagdo de desalojamento temporario, que ja se encontrem
cadastradas em programas habitacionais, e estejam em processo de reassentamento para novas
unidades habitacionais; as mulheres em situacdao de violéncia doméstica e/ou sexual, idosos,
pessoas com deficiéncia, enfermos graves ou arrimos de familia, e; as familias ou pessoas em
situagdo de baixa renda ou em situacdo de vulnerabilidade social e que se encontrem em

situacdo de moradia de rua.

Para dar continuidade a efetivacdo do direito a moradia aos beneficiarios do Programa de
Locacdo Social, sera assegurada a prioridade na inscricdo em programas habitacionais
promovidos pela Secretaria Municipal do Desenvolvimento Habitacional de Fortaleza
(Habitafor), no Cadastro Unico, e em programas sociais e de qualificagdo profissional pela
Secretaria Municipal do Trabalho, Desenvolvimento Social e Combate a Fome (SETRA), e/ou
outros orgdos do Municipio de Fortaleza. A Secretaria Municipal do Desenvolvimento
Habitacional de Fortaleza (Habitafor) e a Secretaria Municipal da Seguranga Cidada (SESEC)
deverdo se articular com os demais 6rgdos e entidades da Administragdo Publica Municipal,
visando a implementagdo e a execucao dos objetivos da Lei da Locag@o Social no municipio de

Fortaleza.

No ano de 2021, Fortaleza dispde de 1.250 vagas no Programa Locagdo Social (PLS).
Aos beneficiarios do programa também ¢ assegurada prioridade na inscrigdo em programas
habitacionais promovidos pela Habitafor, por meio do Cadastro Unico, e em programas sociais
acompanhados pela Secretaria Municipal do Desenvolvimento Social e Direitos Humanos
(SDHDS), pela Coordenadoria Especial de Protecao de Defesa Civil (Sesec) e outros 6rgaos do
municipio de Fortaleza. (FORTALEZA, Programa Locagao Social, 2021).

3.2.4 Programa Melhorias Habitacionais

O Programa Melhorias Habitacionais executado no municipio de Fortaleza tem como
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objetivo proporcionar as pessoas condi¢cdes minimas de habitabilidade por meio da construcao,
reforma e/ou reparos de banheiros, comodos, piso, cobertura, instalagdes elétricas e hidraulicas
e outras estruturas basicas do lar, além de promover o acesso e ampliar a rede de saneamento

basico em areas de risco, carentes e/ou ocupagoes ja consolidadas no municipio de Fortaleza.

As familias para serem inseridas neste programa terdo que possuir, obrigatoriamente,
renda familiar abaixo de trés salarios-minimos e casa propria, sendo este imovel o que ira
receber a melhoria de uso residencial. Conforme a Habitafor (FORTALEZA, [2017]) as areas
assistidas pelo programa de melhorias habitacionais apresentam deficiéncias de infraestrutura
e precariedade nas condi¢gdes de habitabilidade, com grande quantidade de familias residindo
em areas de risco. Os projetos das melhorias habitacionais estdo presentes, principalmente nos
seguintes bairros: Pirambu, Serviluz, Moura Brasil, além de intervengdes ja desenvolvidas no

grande Jangurussu.

3.2.5 O Retrato das Politicas Publicas Habitacionais no Municipio de Fortaleza

no periodo de 2013 até 2020

A presente pesquisa foi realizada na Habitafor por meio de aplicagdo de questionarios
respondidos pelos gestores da instituicdo, no periodo compreendido entre novembro de 2020
até maio de 2021 e na modalidade online. A pesquisa teve aprovagio do Comité de Etica da
Universidade de Fortaleza de acordo com as determinagdes das Resolugdoes CNS/MS 466/12,

510/16 e diretrizes, e aprovado por parecer emitido pelo Colegiado com o numero 4.363.648.

3.2.5.1 O reflexo do Programa Habitacional vinculado ao Programa Minha Casa,

Minha Vida

O questionario 1, que foi respondido por Tereza Emilia Lima de Paula, versa sobre o
Programa Habitacional vinculado ao Programa Minha Casa, Minha Vida, e traz informacgdes
gerais sobre as demais politicas publicas (Apéndice A); questiondrio 2, que foi respondido
Keyve Karinine Silva de Castro Damasceno, trata sobre o Programa de Regulariza¢ao Fundiéria
(Apéndice B); questionario 3, que foi respondido por Luciana Lima, aborda o Programa
Locacao Social (Apéndice C), e; o questiondrio 4, que foi respondido por Mariana Fontenele

Cidrao Sales de Oliveira, apresenta informagdes sobre o Programa de Melhorias Habitacionais

(Apéndice D).

Todas as pessoas que responderam os referidos questionarios, no momento das respostas,
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prestavam servigos na Habitafor como gestores dos programas habitacionais existentes em
Fortaleza no periodo compreendido entre os anos 2013 até 2020. A pesquisa tem o objetivo de
verificar em que medida as politicas publicas habitacionais existentes no municipio de
Fortaleza, no periodo de 2013 até¢ 2020, efetivam ou ndo o direito a moradia inserido na
Constituicao Federal, dentro do periodo das duas legislaturas onde o chefe do executivo foi

Roberto Claudio Rodrigues Bezerra.

O questionario 1 versou sobre o Programa Habitacional vinculado ao Programa Minha
Casa, Minha Vida. A primeira questao apontou a quantidade de pessoas que solicitaram a
prefeitura de Fortaleza a inser¢do no programa habitacional para a obtencdo de uma moradia
por meio do Programa Minha Casa, Minha Vida, bem como a quantidade de pessoas
beneficiadas por este Programa no periodo de 2013 até 2020. No cadastro habitacional, durante

o citado periodo, foram inscritas 201.040 (duzentas e uma mil e quarenta) familias.

A inscri¢do no cadastro habitacional ndo implica afirmar que todos os inscritos tiveram
os pedidos atendidos. Algumas inscri¢des foram indeferidas por motivos diversos: falta de
documentagao necessaria, descumprimento dos requisitos legais e desisténcia na participagdo
do programa. O questionario apontou que no periodo de 2013 até¢ 2020 foram entregues pela
Prefeitura de Fortaleza 25.403 (vinte e cinco mil, quatrocentos e trés) unidades habitacionais

pelo Programa Minha Casa, Minha Vida, isso totaliza 12,64%.

Ainda sobre o cadastro habitacional, a quinta pergunta do questionario 1 indagou quantos
cadastros pendentes existiam para serem analisados no final do periodo compreendido. O

resultado foi de 192 (cento e noventa e dois), totalizando 0,09%.

Assim, diminuindo o numero de cadastros pendentes e o numero de unidades
habitacionais entregues, ou seja, cadastros que chegaram a atingir o objetivo final (entrega da
moradia), restaram 175.445 (cento e setenta e sete mil, quatrocentos e quarenta e cinco)

cadastros indeferidos e que nao obtiveram éxito, totalizando 87,27%.

Diante desse numerario, observa-se que o Programa Minha Casa, Minha Vida da forma
como ¢ implantado no municipio em Fortaleza ndo se mostra eficaz, pois o percentual de
unidades habitacionais entregues frente a quantidade de solicitagdes foi baixa, apenas 12,64%

dos cadastros realizados chegaram ao objetivo final que ¢ a obtengcdo de uma moradia.

O questiondrio interpelou sobre o quantitativo de unidades habitacionais que foram
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abandonadas no periodo de 2013 até 2020 que a Habitafor tem conhecimento, e foi registrado
que 143 familias desistiram ou abandonaram seus imdéveis, sendo 4 do Residencial Monte
Libano, 3 do Residencial Heloneida Studart, 10 do Residencial Cidade Jardim, 5 do Residencial

Escritores e 121 do Residencial Alameda das Palmeiras.

Seguindo na sétima pergunta sobre os motivos do abandono, foi apontado que 51 familias
alegaram desinteresse pelo imovel ou dificuldades no deslocamento por considerarem a unidade
habitacional distante do local de trabalho. As demais 92 familias informaram que foram
expulsas de suas unidades habitacionais ou que tiveram seus apartamentos invadidos

irregularmente por terceiros.

Diante do exposto, vé-se que o cendrio ndo se mostra favoravel aqueles que procuram o
Estado para realizar o “sonho de ter uma casa propria” por meio da politica publica do Programa
Habitacional, vigente em Fortaleza, que esta vinculado ao Programa Minha Casa, Minha Vida.

As dificuldades existem tanto em adquirir uma moradia quanto em manter-se nela.

3.2.5.2 O reflexo do Programa da Regularizacido Fundiaria

O questionario 2 tratou sobre o Programa de Regularizagao Fundidria que, no periodo de
2013 até 2020, a Habitafor recebeu, aproximadamente, 25 mil solicitacdes de regularizagoes.
As solicitagdes sdo para regularizar uma area delimitada que, consequentemente, constara a
regularizagdo dos imodveis constantes nesta respectiva area. Assim, no mesmo periodo a

Habitafor regularizou 15.204 iméveis, conforme quadro abaixo.

Quadro 1 — Cronologia dos imoveis regularizados em Fortaleza (2013 até 2020).

REGULARIZACOES EFETIVADAS - 2013 A 2020 (Continua)

cronoroan | SO o e
Maravilha 144

2013 até 2015 Planalto Universo 504 2915
PMF/COHAB (2015) 2.267
Maria José Gomes 80
Padre Hélio Campos 264

2016 1.805
Palmeiras 207
Novo Tempo | 38
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REGULARIZACOES EFETIVADAS - 2013 A 2020 (Continua)
CRONOLOGIA | COMUNIDADE REGULARIZADOS | A2020
Novo Tempo II 114
PMF/COHAB 1.102
Nova Unido II 64
Novo Mondubim 133
2017 Palmeiras 325 2.791
Vila do Mar — Lote II 269
2.000 PMF/COHAB 2000
Avenida Brasil — Ancuri 40
Palmeiras 218
2018 3.557
Vila Do Mar — Lote II 678
PMF/COHAB 2621
Nova Fortaleza 120
2019 Palmeiras 198 2.512
Vila Do Mar — Lote II 2194
Conjunto Palmeiras 294
2020 Nova Fortaleza 65 1624
Vila Do Mar — Lote II 1265
TOTAL 15.204 15.204

Fonte: Secretaria de Habitag@o de Fortaleza (Habitafor)

A Secretaria de Habitagdo de Fortaleza afirma que algumas solicitagdes de regularizagao

fundiaria ndo foram atendidas porque a unidade habitacional ndo possui condi¢des de

habitabilidade ou por inexistir um projeto de urbanizagdo ou melhoria habitacional que venha

sanar as questdes de habitabilidade atendendo os critérios descritos na lei n® 13.465/2017. A

Secretaria afirma ainda que ndo existe um limite anual dessas regulariza¢des e que trabalha com

uma meta de regularizar 10 mil iméveis por ano.

Para Keyve Karinine Silva, assistente social responsavel pela Coordenacdo da
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Regularizagdo Fundiaria, a regularizacdo efetiva o direito a moradia, uma vez que garante a
cidadania, a seguranga juridica e patrimonial, e o direito a cidade. Em seu relato afirma:
Vejo familias que residem hd mais de 30 anos em nucleos urbanos informais
consolidados, que se sentem invasoras, que t€ém medo de serem removidas, que nao
sabem se aquele imovel sera herdado pelos filhos, que ndo podem levantar um
financiamento pra comegar um negocio ou reformar a casa [..]. Enfim, vejo

diariamente familias que ndo dispdem de todas as garantias que a propriedade
proporciona e que podem ser emancipadoras.

Assim, havendo a regularizacdo, tais familias serdo detentoras de seus imdveis com

matricula no cartorio devidamente registrados passando a ter a propriedade do bem.

O questionario explica que existem diferentes maneiras de se iniciar o processo de
regularizagdo de um imoével junto a prefeitura de Fortaleza: por meio de um requerimento
enviado por uma entidade ou instituicdo como a associagdo de moradores da area; organizagdes
sociais; fundagdes; cooperativas; entes da Administragdo Publica direta, do Ministério Publico
e da Defensoria Publica. Pode, também, se iniciar o processo de regularizagao fundidria quando
o poder publico ja teve alguma inser¢ao na area, como a constru¢ao de unidades habitacionais,
de praca, escola, hospital, o fornecimento de energia elétrica, coleta de lixo, pavimentacao de

ruas. Assim, entende-se que o Poder Publico visa a regularizagdo da area.

ApoOs o requerimento do interessado, iniciard a elaboragdo do projeto de regularizacao,
sempre com observacao ao principio constitucional do contraditorio, onde serd comunicado as
pessoas ¢ entes interessados (Unido e o Estado) para se manifestarem. Sem seguida,
comparecera a area equipes do servico social e de engenharia para verificar se a infraestrutura
¢ adequada (existéncia de energia elétrica, saneamento, drenagem, rede de esgoto e

urbanizagdo), e se estd em conformidade com a legislagao.

Sendo observado todas as etapas constantes no art. 28 da Lei n® 13.465/2017, que
regulamenta o procedimento da Reurb, haverd a expedicdo da Certiddo de Regularizacdo
Fundiaria (CRF)*® onde o municipio dard ampla publicidade. Em seguida, proceder-se-a o
registro da CRF e do projeto de regularizac¢ao fundiaria junto ao cartdrio de registro de imoveis

em que se situe a unidade imobiliaria com destinacao urbana regularizada.

36 De acordo com o art. 11, inciso V, da lei n° 13.465/2017, a Certiddo de Regularizagdo Fundiaria (CRF) é um
documento expedido pelo Municipio ao final do procedimento da Reurb, constituido do projeto de
regularizacdo fundiaria aprovado, do termo de compromisso relativo a sua execug@o e, no caso da legitimagéo
fundiaria e da legitimacdo de posse, da listagem dos ocupantes do niicleo urbano informal regularizado, da
devida qualificagdo destes e dos direitos reais que lhes foram conferidos.
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Com base na referida Certiddo e conforme o artigo 11, incisos VI e VII da Lei n
13.465/2017, serd concedida ao solicitante a possibilidade de abertura de matricula da sua
unidade habitacional por meio de alguns dos seguintes institutos: legitimag¢ao fundidria
(abertura de matricula em nome do ocupante indicado pelo Poder Publico); legitimacao de
posse (abertura de matricula em nome do proprietario original), registro da legitimagdo de
posse; registro da conversdo da legitima¢do de posse em propriedade; estremacao (abertura de
matricula em nome do proprietario da fracao original do imdvel); aquisi¢ao pelo justo titulo
(registro do justo titulo transmitindo a propriedade, usucapiao); direitos reais sobre bem publico
(abertura de matricula em nome do Poder Publico); registro do direito real (concessdo de direito
real de uso, a concessdo de uso especial para fins de moradia, doa¢ao ou compra e venda, direito
real de laje). As unidades desocupadas alcangadas pela Reurb terdo suas matriculas abertas em

nome do titular originario do dominio da area, no presente caso o municipio de Fortaleza.

As certiddes cartordrias e registros de documentos oriundos da Reurb sao isentos de custas
e emolumentos. Observa-se que a regularizacdo fundiaria ¢ uma forma de garantir, em
determinadas situagoes, a propriedade, e € possivel, através dela, efetivar o direito a moradia.
A regularizagdo tem o objetivo de fixar as familias naquela area com a estrutura adequada de
moradia, lazer, transporte ptblico e mobilidade urbana. A regularizagdo fundiaria cumpre sua
parte social quando entrega as pessoas o chamado “papel da casa” que € o titulo de propriedade

do imdvel, além de atender o disposto na Constitui¢do Federal que ¢ garantir o direito a moradia.

Observa-se que, com base no quadro ja apresentado, diante de aproximadamente 25.000
solicitacdes de regularizacdo de imdveis em Fortaleza, 60,8% dos pedidos foram regularizados
com a entrega do chamado “papel da casa”. Porém, mesmo com um numero elevado de
regulariza¢des o Programa ndo consegue efetivar o direito a moradia uma vez que o déficit
habitacional ¢ alto e, no periodo de 2013 até 2020, o estudo apontou um constante aumento

desse indice.

3.2.5.3 O reflexo do Programa Locacao Social

O questionario 3 referiu-se sobre o Programa da Locacdo Social onde expde que o
ingresso no Programa se d4a por meio de cadastro proprio na Habitafor ou na Secretaria
Municipal da Seguranga Cidada (SESEC). Tais cadastros decorrem das demandas que chegam
até a Secretaria de Habitagdo, aos Centros POP (centros da Prefeitura de Fortaleza que prestam

assisténcia as pessoas em situacdo de rua) e demais orgaos da Prefeitura. A aprovagdao no
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cadastro acontecera mediante a comprovacdo e andlise dos critérios estabelecidos na Lei

Municipal n° 10.328/2015.

O questionario indagou sobre a quantidade de beneficios do Locacao Social concedidos
no periodo de 2013 até 2020. A resposta sé apontou a quantidade de beneficios fornecidos no
periodo de 2015 até 2020, o que totaliza 49.597 beneficios. Isso representa um gasto no
orcamento publico municipal no montante de R$ 20.830.740,00 (vinte milhdes, oitocentos e
trinta mil, setecentos e quarenta reais) com o Programa de Locagdo Social, conforme figura
abaixo.

Quadro 2 — Evolugdo da demanda do beneficio sobre a Locacdo Social em Fortaleza (2015 até
2020).

EVOLUCAO DA DEMANDA - PLS

ANO REFERENCIA 2015 | 2016 | 2017 | 2018| 2019 | 2020
TOTAL DE BENEFICIOS
PAGOS POR ANO 5191 | 7195 | 8136 | 9381| 8893 [10801

* Quantidade de beneficios pagos mensalmente x quantidade de meses (12)

*VALORES ANUAIS PLS

- P
ano  |senericios pacos| |, VALOR | VALOR DO RepASse
2015 5191 420 RS 2.180.220,00
2016 7195 420 RS 3.021.900,00
2017 8136 420 RS 3.417.120,00
2018 9381 420 RS 3.940.020,00
2019 8893 420 RS 3.735.060,00
2020 10801 420 RS 4.536.420,00

Fonte: Secretaria de Habitagdo de Fortaleza (Habitafor).

O questionario mostrou que no periodo compreendido entre 2017 até 2020, 1.618 familias
se desligaram do Programa Locagdo Social. Dentro desse numerdrio, 780 beneficidrios
receberam uma unidade habitacional por meio do Programa Minha Casa, Minha Vida e 114
beneficiarios retornaram as suas moradas de origem, pois estas estavam sendo reformadas ou
eram objeto de litigio, havendo um saldo de 724 beneficidrios em que a Habitafor nao informou

como foi a finaliza¢do do beneficio.

A questdo 4 interpelou sobre a quantidade de solicitagdes feitas para receber o beneficio
do Locagdo Social e que deixaram de ser atendidas, bem como quais os motivos do nao

recebimento do beneficio. Foi informado que a demanda ¢ sempre maior que a oferta, ou seja,
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a quantidade de solicitacdes ¢ maior que a concessdo do beneficio. Contudo, a maior
justificativa para a ndo concessdo do beneficio ¢ a falta de vagas para participar do programa,
uma vez que o mesmo possui um limite de mil beneficios mensais, totalizando doze mil

beneficios anuais.

O questionario indicou que alguns beneficios foram negados porque o solicitante ja
possuia uma unidade habitacional e, pelo critério legal, quem ja tem uma habitacdo esta
impedido de receber o beneficio (art. 8° inciso IV, lei n® 10.328/2015). As demais negativas

aconteceram porque os solicitantes nao se enquadraram nos critérios da lei.

Na questdo 6 perguntou-se sobre a quantidade de beneficidrios que desistiram de
participar do Programa e quais os motivos dessa desisténcia. Sabe-se que houve a desisténcia,
mas a respondente nao informou a quantidade exata de beneficiarios que desistiram no periodo
de 2013 até 2016. Informou ainda, que no periodo de 2017 a 2020 apenas 3 casos justificados
de desisténcia do Programa foram relatados, onde os motivos foram: o beneficiario ndo aceitou
a unidade habitacional que foi locada, ndo queria permanecer no Programa e o outro motivo foi

a falta de capacidade de gerir o beneficio que recebia.

O Programa da Locagao Social no intervalo compreendido de 2015 até 2020 (periodo
informado pela Habitafor) apenas 3,26% do total dos beneficiarios desistiu de fazer parte da

politica publica, isso demonstra uma satisfacdo daqueles que estdo inseridos no Programa.

Dentro do universo das desisténcias (1.618 desligamentos), 48,20% sairam da Locag¢ao
Social porque receberam uma unidade habitacional por meio do Programa Minha Casa, Minha
Vida; 7,04% deixaram de fazer parte do Programa porque retornaram as suas moradas de
origem, ou seja, faziam parte do programa enquanto regularizavam, de alguma forma, sua

moradia. O restante 44,47% a Habitafor ndo informou o porqué da finalizacdo do beneficio.

O célculo do déficit habitacional brasileiro tem como um dos componentes de calculo o
onus excessivo com o aluguel. No ano de 2019 esse componente correspondeu a 51,7% do total
do déficit do pais, isto €, as familias despendem mais de 30% de sua renda familiar com gastos
de aluguel. Isso impacta no acesso a moradia, pois o gasto excessivo com aluguel impede a
aquisicdo de uma moradia préopria. O sonho da casa propria fica cada vez mais distante, além
de dificultar a compra de bens moéveis de consumo que venham a melhorar a qualidade de vida

do individuo.
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A Fundag¢do Jodo Pinheiro (2021a, p. 44) considera o indicador do 6nus excessivo de
aluguel importante para o acompanhamento da capacidade de acesso das familias a habitagao.
Afirma ainda que isto esta muito correlacionado com a conjuntura econdmica das familias.
Assim, ¢ preciso melhorar a qualidade econdmica de aquisi¢do de renda das familias brasileiras
para que haja qualidade de vida e, consequentemente, a execugdo do principio da dignidade

humana.

Assim, tendo como indicador do déficit habitacional o gasto excessivo com aluguel, a
politica publica existente ndo ¢ suficiente para atender todos que esperam do Estado uma

prestacdo positiva e, consequentemente, a efetivagdo do direito a moradia.

3.2.5.4 O reflexo do Programa das Melhorias Habitacionais

Sobre o Programa das Melhorias Habitacionais, a Habitafor disponibiliza uma Cartilha
que versa sobre o Programa das Melhorias Habitacionais (Anexo A). O referido programa visa
promover reformas que visam a requalificacdo de habitagdes precarias que estejam em péssimas
condi¢gdes de habitabilidade. Para a inser¢ao no Programa ¢ preciso atender aos seguintes
critérios: a) familias com renda entre 0 e 3 salarios minimos; b) familias que residem no mesmo
imovel ha mais de 5 anos; ¢) familias que possuam domicilio proprio, e; d) familias que tenham,
apenas, um unico imoével, sendo este que necessite da melhoria. Nao podem participar do
Programa aquelas pessoas que: a) possuam imoveis alugados; b) possuam imoveis de uso

apenas comercial ou de servico; ¢) possuam renda familiar superior a 3 salarios-minimos.

O Programa das Melhorias Habitacionais disponibiliza o beneficio para realizar melhorias
no imovel relativas a saneamento, seguranga, conforto ambiental, acessibilidade e harmonia
paisagistica. No que tocante ao saneamento, prioriza-se as reformas que visem a adequagao as
infraestruturas basicas de agua e esgoto, considerando-se adequados os domicilios com ligagao
arede de agua e esgoto junto a Companhia de Agua e Esgoto do Ceara (CAGECE); a adequacio
as infraestruturas hidrossanitarias internas de cada domicilio, como banheiros e cozinha; a
instalacao no banheiro de vaso sanitario, caixa de descarga, lavatorio e chuveiro; a instalagao
de pia na cozinha, e; a instalacdao de pia ou tanque e o revestimento de tipo ceramico para piso

e paredes.

Para as reformas relacionadas a seguranga do imovel, recomenda-se o reparo com
inadequacao da instalacao elétrica, de modo que produzam algum risco de curto, choques ou

incéndio, e reformas que envolvam conforto ambiental para que o imdvel possua ventilagao e



149

iluminagdo adequadas nos ambientes internos, com foco especial em banheiros, cozinha e

quartos.

Para garantir a acessibilidade, o beneficio ¢ concedido para aqueles que precisam adequar
seus imoveis segundo a norma NBR-9050. Domicilios que residam pessoas portadoras de
deficiéncia motora devem ser construidas rampas, instalacdo de corrimdes em escadas,
dimensionamento dos comodos para comportar a cadeira de rodas; pessoas com deficiéncia
visual devem ser colocados pisos tateis. Residindo no domicilio pessoas maiores de 65 anos de
idade, deve ser instaladas barras de apoio no banheiro. Quanto a harmonia paisagistica, o

beneficio servird para a pintura de fachadas dos domicilios, quando necessario.

O Programa das Melhorias Habitacionais estabelece 5 etapas para a execucdo das
reformas nas unidades habitacionais, sdo elas: planejamento, levantamento, selecdo das

melhorias, elaboracao do projeto e orgamento e execucao da obra.

Na etapa 1, ¢ necessdrio mapear a area, definir a equipe de trabalho e preparar o material
para a elaboracdo do projeto. Na etapa 2, sera feita uma visita a drea onde serdo preenchidas
fichas de diagnostico das reformas a serem realizadas e um relatério com o levantamento dos

comodos que deverdo receber as melhorias.

Na etapa 3, sera feita a sele¢do de quais serdo os compartimentos do imovel que receberao
as melhorias, bem como a definicdo de qual o tipo de melhoria que serd realizada e a
justificativa dos cdmodos que ndo receberdo a melhoria. Na etapa 4, a empresa contratada para
realizar a melhoria apresentara um projeto € um or¢gamento de custos. Tais documentos deverao
ser aprovados pela Habitafor. A ultima etapa serd a execugdo da obra por parte da empresa, onde

haverd a fiscalizacdo e acompanhamento da obra pela equipe da Habitafor.

O questionario 4, que expds sobre o Programa das Melhorias Habitacionais, mencionou
que a demanda por tais Melhorias junto a Habitafor ¢ dada por projetos internos que englobam
urbanizagao, infraestrutura, regularizacao fundiaria e remocao de pessoas de areas irregulares.
E feito um estudo da area, com a verificagdo da quantidade de unidades habitacionais que

precisam receber as melhorias e se elas estdo aptas a receber tais reformas.

O questiondrio mostrou que no periodo de 2013 até 2020 foram executadas 2.399
melhorias. Sendo 2.228 entre 2017 e 2020. A realizagao das melhorias aconteceu da seguinte

forma:
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Quadro 3 - Melhorias Habitafor

LOCALIDADE/ Quantidade de Quantidade de Quantidade de
BAIRRO projetos aprovados projetos onde as Projetos sem a
para a realizacio das Melhorias realizacio das
Melhorias Habitacionais foram Melhorias
Habitacionais no realizadas no periodo | Habitacionais no
periodo de 2013 até de 2013 até 2020 periodo de 2013 até
2020 2020
Sao Cristovao e 469 469 0
Campo Estrela
Vila do Mar 2.239 1.727 512
Moura Brasil 150 73 77
Serviluz 1.181 130 1.051
Total 4.039 2.399 1.640

Fonte: Autoria propria.

O total de projetos constantes como nao realizados no periodo de 2013 até¢ 2020 estdao
com as Melhorias Habitacionais em andamento, com previsao de finalizacdo em dezembro de

2022.

O questionario explicou que algumas moradias nao receberam as Melhorias porque ndo
atenderam os critérios estabelecidos pelo municipio, como por exemplo a residéncia deve ser
propria e nao pode ser comércio. Quando a melhoria € solicitada para o pavimento superior da
residéncia, ndo se realiza, uma vez que ndo se sabe como foi feito o alicerce do imovel e,
havendo uma sobrecarga, podera ocasionar um futuro desabamento, colocando em risco a vida
da familia ali residente. Ademais, existe um limite no orgamento do municipio designado para
o programa e quando se chega ao limite maximo deste orcamento, ndo € mais possivel a
realizacdo da melhoria. Os recursos financeiros para custear estas melhorias sdo de verbas

orcamentarias da Unido e do Municipio

Nao existe uma quantidade limite do nimero de melhorias habitacionais a serem
realizadas pelo municipio de Fortaleza. O limite ¢ dado em decorréncia do valor de cada
contrato que no total ndo podera ultrapassar o limite orcamentario. O valor do contrato se da

por area e pela poligonal a ser atendida, variando de comunidade a comunidade.

Na opinido de Mariana Fontenele Cidrao de Oliveira, servidora da Habitafor responsavel
pela coordenacao das Melhorias Habitacionais, o programa torna as moradias mais adequadas

e dignas em virtude de ser “um dos projetos mais bonitos da prefeitura, pois além de manter a
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familia na sua moradia, ¢ dado a elas uma condi¢gdo de morar dignamente. Fortalece o
sentimento de pertencimento. Costumo dizer que além de melhorar a casa, melhora a vida e a

alma de quem recebe tais melhorias”.

Com a analise do déficit habitacional ja visto no capitulo 2, observa-se que o Programa
das Melhorias Habitacionais visa realizar reformas no imével para torna-lo mais adequado. E
um instrumento para minimizar o déficit habitacional, uma vez que o célculo deste ¢ composto
pelo proprio déficit (falta de moradia), mais as moradias inadequadas. Os componentes de
inadequacao que caracterizam o imével como deficitario sdo os imoveis com caréncia edilicia

e caréncia de infraestrutura urbana.

Entende-se por caréncia edilicia quando existe a falta de banheiro exclusivo, o nimero
total de comodos ¢ igual ao numero de codmodos que servem como dormitdrios, o
armazenamento da agua ¢ precdrio ou nao existe, o piso e a cobertura do imovel sdo
inadequados. Na existéncia de um desses componentes o imovel ja ¢ considerado como
inadequado. O Programa das Melhorias Habitacionais exercido pela Prefeitura de Fortaleza visa
fornecer ao imovel reformas edilicias e estruturais para torna-lo adequado a fim de atender o

principio da dignidade humana.

Conforme a ultima tabela apresentada sobre o Programa das Melhorias Habitacionais
verifica-se uma boa atuacao dessa politica em Fortaleza no periodo da pesquisa (2013 até 2020)
pois 59,40% do total dos projetos aprovados para a realizagdo das reformas foi executado. A
sintese se deu da seguinte forma: no bairro Sao Cristovao todos os projetos aprovados para a
realizagdo das Melhorias Habitacionais foram executados, aproveitamento de 100%; na
localidade do Vila do Mar houve a execucdo de 77,13% dos projetos aprovados; na localidade
Moura Brasil 48,67% dos projetos foram executados e no bairro Serviluz 11,01% dos projetos
aprovados receberam as reformas. Nesta ultima localidade onde foi pouca a realizagdo dos
projetos, foi informado que as obras ndo pararam e que estdo sendo realizadas no ano de 2021.
Todos os demais projetos aprovados pela Habitafor e aptos a receber as Melhorias Habitacionais

estdo em andamento com previsao de entrega até dezembro de 2022.

Apesar do indice de realizagdo dos projetos das Melhorias Habitacionais ter sido de
59,40% ainda nao ¢ suficiente para diminuir o déficit habitacional em Fortaleza, uma vez que
no ano de 2019 ainda existam no municipio 4.776 habitacdes em situacdo de precariedade o

que corresponde a 0,3% do total do indice do déficit habitacional brasileiro.
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No entanto atender o direito a moradia exclusivamente com a criagdo de politicas publicas
ou programas habitacionais ndo ¢ suficiente para a afirmagdo dos direitos sociais de forma a
respeitar a dignidade da pessoa humana. Assim ¢ necessaria uma reformulacao dos critérios
constantes nas politicas publicas habitacionais estudadas. Nao sendo possivel e persistindo a
omissdo do poder executivo no tocante a efetiva prestacao do direito a moradia, € possivel se
socorrer do judiciario, buscando a incidéncia do principio da aplicagdo imediata e do principio

da inafastabilidade do poder judiciario.
3.3 Judicializacao do direito a moradia: caminho para sua efetivacio

E preciso que exista ndo apenas politicas publicas habitacionais, mas outros mecanismos
para efetivarem os direitos fundamentais sociais, pois a realiza¢ao desses direitos por parte do
Estado, tendo a pessoa humana como beneficiaria, forma um dos pilares do Estado Democratico
de Direito (garantir os direitos fundamentais). O art. 5°, §1° da CF/88 aponta que “as normas
definidoras dos direitos e garantias fundamentais tém aplicacdo imediata”. A concretizacao
destes direitos deve ser exercida por todos os orgaos do Estado (Executivo, Legislativo e
Judiciario). A elaboracao e execucdo das politicas publicas ¢ da competéncia dos Poderes
Legislativo E Executivo, porém, havendo omissdo ou auséncia do cumprimento dos referidos
direitos, o Poder Judiciario deve atuar para determinar que os outros poderes cumpram o

disposto na Constituicao Federal da al¢ada de sua competéncia.

No Estado Democratico De Direito, fundem-se algumas ideias liberais e sociais, no
sentido de valorizar os direitos individuais e os direitos sociais sem descartar nenhum deles,
isso em busca da paz social que ¢ um dos objetivos do Estado Democratico de Direito. Sabe-se
que os paises democraticos sao regidos por uma Constituicdo que ¢ considerada a Lei Méaxima
do ordenamento juridico. Nas palavras de Barroso (2006, p. 88-89), € explicito que os conceitos
de constitucionalismo e democracia corroboram com ideia do Estado Democratico de Direito,
mas ndo se confundem, uma vez que constitucionalismo significa, em esséncia, limitacao de
poder e supremacia da lei (Estado de direito, rule of law, Rechtsstaat), € democracia significa,

em aproximag¢ao sumaria, em soberania popular e governo da maioria.

Seguindo no raciocinio de Barroso (2006, p. 88-89), ele aponta que entre
constitucionalismo e democracia podem surgir, eventualmente, pontos de tensdo, dentre eles, a
vontade da maioria de pode ter de estancar diante de determinados conteidos materiais,

organicos ou processuais da Constituicdo. Para isso, em principio, cabe a jurisdicdo
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constitucional efetuar esse controle e garantir que a deliberacdo majoritaria observe o

procedimento prescrito e ndo vulnere os consensos minimos estabelecidos na Constituicao.

Observa-se, no entanto, que, o meio pelo qual o cidadao podera ter sua participagao ¢ por
intermédio do principio da inafastabilidade do Poder Judiciario, um principio constitucional

fundamental e garantidor do Estado Democratico de Direito.

O principio da inafastabilidade do Poder Judiciério previsto no art. 5°, XXXV da CF/88
aponta que “a lei ndo excluird da apreciacao do Poder Judicidrio lesdo ou ameaga a direito”.
Isto afirma que ¢ livre o acesso ao Poder Judicidrio, ndo podendo existir lei no ordenamento
juridico brasileiro que impeca o individuo de ingressar com uma demanda judicial para pleitear
um direito ou, até mesmo, quando o direito estiver ameagado. O Estado-juiz deve oferecer uma
resposta aquele que ingressar em juizo, mesmo que seja uma resposta negativa ou improcedente
de seu pedido. A prestacao jurisdicional deve ser efetiva, o Estado ao exercer a jurisdigdo tem
que conceder ao tutelado uma seguranca juridica.

A tutela jurisdicional tem de ser efetiva. Trata-se de imposi¢do que respeita aos
proprios fundamentos do Estado Constitucional, ja que ¢é facilimo perceber que a for¢a
normativa do direito fica obviamente combatida quando esse carece de atuabilidade.
Nao por acaso a efetividade compde o principio da seguranca juridica — um

ordenamento juridico s6 € seguro se ha confianca na realizagdo do direito que se
conhece. (SARLET, 2019, p. 376).

O principio da inafastabilidade do poder judiciario ¢ encontrado no estado democratico e
decorre de um direito fundamental onde a solucao pacifica dos conflitos e a participagao do
individuo sdo mecanismos importantes para a constru¢ao de uma sociedade justa, que ¢ um dos
fundamentos da Republica Federativa do Brasil. Verifica-se isso na licdo de Grinover (2006, p.
14) que o acesso aos tribunais nao se esgota com o poder de movimentar a jurisdi¢ao (direito
de acdo, com o correspondente direito de defesa), para enfatizar que o processo deve também
se desenvolver de uma determinada maneira que assegure as partes o direito a uma solugao
justa de seus conflitos, que s6 pode ser obtida por sua plena participacdo. A participacdo ¢
assegurada, no processo judicial, como instrumento de corregdo da politica ptiblica para guardar
a Constituicdo, mediante a judicializagdo das relagdes sociais, na defesa dos direitos

fundamentais.

Sabe-se que as politicas publicas sdo instrumentos de garantia de igualdade de condi¢des
para todos, visam conceder condi¢cdes materiais para a existéncia digna do ser humano e sao

instrumentos publicos de inser¢cao do Estado na vida em sociedade. As politicas ptblicas servem



154

para efetivar os direitos fundamentais e, principalmente os direitos sociais prestacionais, assim
definidos pela doutrina. Refere-se aqui ao ja mencionado status civilitatis de Jellinek, onde o
individuo exigia que o Estado atuasse positivamente realizando a¢des em seu favor para garantir
seus direitos e a satisfacdo de seus interesses. O Estado confere ao individuo o status civico

quanto as pretensdes a sua atividade e cria meios juridicos para a realizagao desse fim.

Como apontado, as politicas publicas devem efetivar os direitos fundamentais. Na
impossibilidade, o Poder Judiciario precisa fazé-los cumprir, nem que seja a realizagdo do
conteudo minimo essencial desses direitos. O desafio ¢ saber que nucleo essencial ¢ esse que

ndo pode ser restringido, diminuido.

Nos ensinamentos de Queiroz (2011, p. 108-112), algumas teorias existem para explicar
qual seja esse minimo que nao pode ser reduzido e, consequentemente, deve ser efetivado.
Indica cinco teorias: absoluta, espacial-absoluta, temporal-absoluta, mista e relativa. A teoria
absoluta indica que o conteudo essencial ¢ um nucleo fixo que se impde a qualquer ideia de
limitag@o e que ndo pode ser afetado, mas a localizagdo nesse nucleo varia conforme a vida e o
direito. A teoria espacial-absoluta aponta que o contetido essencial dos direitos fundamentais
serd definido pelo poder judiciario, mas que se o nucleo for suprimido o direito, resta vazio. A
teoria temporal-absoluta considera que o nucleo essencial dos direitos fundamentais deve sofrer
mudancas para se adaptar as conjunturas sociais, ou seja, o nucleo ¢ definido em cada caso. A
teoria mista afirma que ha um ntcleo essencial que ndo pode sofrer interferéncias, mas ¢é
possivel intervencdes no direito fundamental justificadas pelo principio da proporcionalidade.
E, para a teoria relativa, o nucleo essencial s6 pode ser definido quando da ocorréncia de

conflitos de interesses e bens resolvidos por meio do principio da proporcionalidade.

E certo que todo direito fundamental possui um nucleo que ndo pode ser negado ao
individuo, mesmo que se aponte dificuldades juridicas e financeiras para realizé-los. Sob
nenhum argumento, os objetos dos direitos podem ser negados como direitos subjetivos, pois

foram constituidos como direitos fundamentais da pessoa humana.

Queiroz (2011, p. 114) exemplifica que num aparente confronto entre o direito a moradia
e o direito a saude, nenhuma decisao pode negar absolutamente o direito a uma moradia em
beneficio das prestacdes de satide, ou vice e versa, sob o argumento de que, diante da falta
financeira, ndo hé direito de um em relagio & importancia do outro. E o tamanho do objeto de

cada direito que pode ser delimitado ante as possibilidades juridicas e faticas, ndo o objeto em
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si do direito. Em caso de confronto, deve restar o objeto, sempre que seja possivel identifica-lo

como direito fundamental posto na Constituicao Federal.

Os direitos fundamentais sociais possuem um nucleo que deve ser preservado € uma parte
do objeto que pode ser limitado na sua atuagdo, resta saber o tamanho dessa parte que pode vir
a ser limitada e que ndo ira ferir o minimo existencial e a dignidade da pessoa humana.’’ No
momento de mensurar esse objeto, tem que se observar os objetivos fundamentais do Brasil,
listados no art. 3° da CF/88, dentre eles, a constru¢do de uma sociedade livre, justa e solidéria,

e a reducao das desigualdades sociais.

Quando se estd diante de um direito social, o objetivo ndo ¢ apenas uma prestagdo
individual, mas sim, a realizagdo de politicas publicas. O direito social e fundamental a moradia
ndo se resume a ter um teto e quatro paredes para abrigar-se. Deve ter o escopo de condigdes
minimas de habitabilidade como um imével feito de materiais resistentes (ex: alvenaria),
localizado em 4reas com acesso a saneamento basico e a outros servigos publicos como
transporte, educagdo, saude, seguranca e lazer. Assim, no Estado Social, a prote¢do do direito

individual faz parte do bem comum.

Na explicagdo de Duarte (2006, p. 272) o direito publico subjetivo visa resguardar
interesses individuais quando eles coincidem com o interesse publico. O reconhecimento de
que o individuo pode fazer funcionar a maquina estatal em seu interesse nao choca com o bem
comum, pelo contrario, faz parte dele. A pretensdo do individuo reconhecida por lei vem

reforcgar sua liberdade e ndo transforma-la em direito privado.

O direito publico subjetivo, quando utilizado para proteger um bem que ¢ ao mesmo
tempo individual e social, deve se prestar a exigibilidade do carater coletivo de tais direitos, ou
seja, a exigibilidade de politicas publicas. No caso do direito publico subjetivo, a pretensao

individual € concorrente e ndo substitutiva em relacao a pretensao publica.

O que se deve ter como fundamento para a exigéncia do cumprimento de uma prestagao
positiva por parte da Administracdo Publica estdo nas leis e nas politicas publicas. Estes

elementos sdo as bases para a acdo dos Poderes Publicos. Uma acdo judicial constitui um canal

37 No exemplo de Queiroz (2011, p. 117) ela explica que, no tocante a esse minimo, sobre o que seja pobreza,
riqueza e habitagdo, podemos perfeitamente assegurar que, na atualidade, o direito a moradia no Brasil ndo
alcanga o direito a uma casa com alto padrdo de luxo, mas também nao deixa de alcangar uma moradia que
abrigue o homem das intempéries da natureza ¢ lhe dé dignidade, seguranga e privacidade, quando ele nio
possa adquiri-la por conta prépria.
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de exigibilidade do direito subjetivo e ndo o seu proprio fundamento. As politicas publicas
visam objetivar os direitos sociais e, na auséncia de uma efetividade dos direitos sociais por
parte das politicas publicas, ¢ viavel levar ao Poder Judicidrio para que exista a ordem de
realizag¢do do direito. Nao se pode considerar que a atuacdo do Poder Judiciario no ambito dos
direitos sociais ¢ antidemocratica, com este entendimento corrobora Souza Neto (2008, p. 523):
A atribuicdo de competéncias sociais ao Judiciario nao se justifica, portanto, por sua
maior capacidade institucional de tomar decisdes racionais. Contudo, a critica de que
a atuagdo judiciaria no campo dos direitos sociais € antidemocratica desconsidera que
o Judiciario pode exercer importante papel na garantia das condigdes para que a
deliberagdo publica se instaure adequadamente. Tais condi¢des envolvem as
liberdades basicas, mas também os direitos sociais fundamentais. [...] ao garanti-los,

o Judiciario capacita o cidaddo para uma participagdo publica efetiva e, com isso,
qualifica o debate publico.

A Administragdo Publica tem o dever de conceder aos individuos a efetivacao do objeto
do direito fundamental social, ou seja, a prestagao do direito por meio das politicas ptblicas ou
programas de acdo. Ressalta-se que ndo ¢ ao programa de acdo ou a politica publica que o
individuo tem direito, deve-se ir mais além, pois o que o individuo tem direito e almeja ¢ a
propria prestacao do direito fundamental e sua efetivacdao. No caso da auséncia dessa prestacao,
¢ possivel vislumbrar a possibilidade da acionar a tutela judicial para pleitear a realizagdo do

direito.

Ap0s a analise das politicas ptblicas habitacionais no municipio de Fortaleza no periodo
compreendido entre 2013 até 2020, observa-se uma melhora da execucdo dessas politicas
publicas para efetivar o direito a moradia disposto na Constituicao Federal, porém tais politicas
ainda sdo insuficientes para se chegar a um patamar de satisfacdo e concretizacdo do direito a

uma moradia digna.

Na falta da concretizagao do direito a moradia, ¢ possivel haver a judicializagdo das
politicas publicas habitacionais, isso implica judicializar os direitos sociais. Apesar dos limites
apontados pelo Estado, deve-se levar em consideragdo que a moradia ¢ um direito que faz parte
do nucleo essencial do direito fundamental e tem o minimo existencial como respaldo e base
principal para sua efetivagdo, o Estado nao pode deixar de realizar medidas que venham a

concretiza-lo, mesmo que sejam por meio do mecanismo judicial.

A judicializagdo acontece quando questdes politicas sdo levadas ao Poder Judiciario para
que este determine a execuc¢do ou nao do direito em questdo. Esse fendmeno passou a existir

com mais frequéncia a partir do século XX quando o Poder Judiciario passou a exercer mais e
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maior influéncia na esfera publica. Anteriormente, o Judicidrio ocupava-se mais com as
demandas individuais, s6 depois passou a enfrentar demandas coletivas que questionavam as
politicas publicas desenvolvidas pelo Executivo e demandas “cobrando” do Judiciario agdes

devido as omissdes dos outros Poderes.?®

O art. 2° da CF/88 aponta que: “Sao Poderes da Unido, independentes e harmonicos entre
si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario.” Por ser o poder uno no Estado e que emana do
povo, deve haver uma harmonia entre o exercicio das fungdes exercidas pelos o6rgdos do
Executivo, do Legislativo e do Judiciario, cada um exercendo suas fung¢des tipicas e atipicas

dentro de um quadro de normalidade institucional.

Nao se deve impedir o controle judicial das politicas publicas utilizando como argumento
e regra limitadora o principio da separagao dos poderes. Nas palavras de Sarmento (2009, p.
372) o Poder Judiciario brasileiro “leva a sério” os direitos sociais, tratando-os como auténticos
direitos fundamentais, e a via judicial parece ter sido definitivamente incorporada ao arsenal

dos instrumentos a disposi¢ao dos individuos para garantir a inclusdo social e uma vida digna.

O Poder Judiciario atua na defesa da Constitui¢ao Federal, pois lhe ¢ dada autorizagao
para a guarda do nucleo essencial dos direitos fundamentais. Assim, quando ¢ levado a analise
deste poder demandas individuais ou coletivas, que visem garantir e realizar um direito
fundamental social, uma vez que a politica publica ndo conseguiu alcancar a realizagdo do
direito, pode-se afirmar que, diante dessa situacdo, ndo ha uma interse¢cdo de poderes e ndo ha
uma invasao de competéncias, mas sim, a atuagao de um dos poderes para garantir a efetividade

do direito fundamental.

A ideia de que existe uma absoluta separacdo dos poderes e de que os direitos

38 Sobre a judicializa¢do dos direitos sociais no ambito internacional, hd uma resisténcia de levar ao Poder
Judiciario demandas que envolvam direitos sociais, porém, esse fendmeno € reconhecido e amparado pela
Organizacdo das Nagdes Unidas. Rothenburg (2021, p. 170-171) esclarece: hd uma objecdo no tocante ao
acionamento judicial dos direitos sociais no plano internacional, que ¢ mais ou menos contingente, visto que
ndo hé distingdo conceitual relevante entre os direitos “civis e politicos” e os direitos “econdmicos, sociais €
culturais” também quanto a adjudica¢do judicial. O Pacto Internacional sobre os Direitos Econdmicos, Sociais
e Culturais ndo contém um dispositivo expresso acerca da previsdo de medidas judiciais efetivas, mas o Pacto
Internacional sobre os Direitos Civis e Politicos, que determina que toda pessoa cujos direitos reconhecidos
tenham sido violados posso dispor de um “recurso” efetivo (art. 8°). O acionamento judicial dos direitos sociais
¢ reconhecido e afirmado no ambito da Organizag@o das Na¢des Unidas, cujo Comité de Direitos Econdmicos,
Sociais e Culturais consigna no Comentario Geral n° 9, de 1988: “A adog¢ao de uma classificacdo rigida de
direitos econdmicos, sociais e culturais, que os situe, por definicio, fora do Ambito dos tribunais seria,
portanto, arbitraria e incompativel com o principio de que os dois grupos de direitos sio indivisiveis e
interdependentes”. (grifo nosso)
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fundamentais sdo normas programaticas estd ultrapassada, uma vez que o Judicidrio ¢ um meio
de acesso a justica e de efetivag@o aos direitos fundamentais dispostos na Constituicao Federal.
Nessa maneira, explica Azevedo (2014, p. 244), o apego a uma absoluta separagao dos poderes
e a ideia de que os direitos sociais ndo passariam de normas programaticas foram, aos poucos,
abandonadas, dando lugar a um novo contexto juridico, em que o Judiciario passa a ser visto
como um instrumento, oferecido aos cidaddos nos termos do acesso a justica, capaz de

obtemperar a inclusdo social daqueles que estejam a margem da sociedade.

Pelo principio da separacao dos poderes ¢ certo que o Poder Judicidrio ndo dispde de
competéncia constitucional para criar politicas publicas ou programas de agdes como forma de
executar os direitos fundamentais. Tais competéncias pertencem aos Poderes Legislativo e
Executivo. Como ja mencionado, os direitos fundamentais sociais efetivam-se por meio das
politicas publicas elaboradas pelo Poder Executivo, mas, na auséncia ou insuficiéncia de
efetivacdo desses direitos, ¢ possivel a atuagdo do Poder Judiciario para determinar a realizagao

do direito.

No mesmo entendimento, Canela Junior (2009, p. 74) explica que nas hipoteses de
insatisfacao quanto a efetivacdo dos direitos fundamentais, a jurisdi¢do € o veiculo natural para
a concessdo do remédio juridico necessario para a pacificagdo social. O conflito existente entre
os titulares do direito fundamental social e a conduta do Estado deve ser solucionado

imperativamente pela jurisdicdo, mediante a atuacdo da vontade da lei.

Diante de uma decisdo, que relaciona o individuo e o agente publico, prolatada pelo Poder
Judiciario, quando este exerce sua atividade tipica de julgar e cujo teor € satisfazer um bem da
vida protegido constitucionalmente, isso ¢ equilibrio constitucional em aten¢do a harmonia dos
poderes. O Judiciario direciona a sua atividade jurisdicional para atender o principio da
igualdade quando redireciona as politicas publicas sem desmerecer seu teor e sem macular uma
das funcdes do poder executivo que € elaborar e realizar a politica ptblica de satisfacao dos

interesses sociais.

O Poder Judiciario deve atuar sempre que for necessario em prol da preservagdo de um
direito fundamental, mesmo que seja invalidando ou impondo a execu¢do de uma politica
publica ou um de programa de a¢ao do Poder Executivo. Isso € justificavel pela existéncia do
principio constitucional da inafastabilidade do Poder Judiciario (art. 5°, XXXV, CF/88), onde

todas as ameagas e lesdes aos direitos fundamentais levadas a apreciacao do Judicidrio deverao
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ser analisadas, observando o principio constitucional do devido processo legal (art. 5°, LIV,

CF/88). Nesse mesmo sentido corrobora Barroso (2010, p. 882):

E nesse ambiente, é nessa dualidade presente no Estado constitucional democratico
que se coloca essencial: podem juizes e tribunais interferir com as deliberagdes dos
orgdos que representam maiorias politicas — isto €, o Legislativo e o Executivo —
impondo ou invalidando agdes administrativas e politicas publicas? A resposta sera
afirmativa sempre que o Judiciario estiver atuando, inequivocamente, para preservar
um direito fundamental previsto na Constitui¢do ou para dar cumprimento a alguma
lei existente. Vale dizer: para que seja legitima, a atuagdo ndo pode expressar um ato
de vontade propria do orgdo julgador, precisando reconduzir-se a uma prévia
deliberag@o majoritaria, seja da constitui¢do, seja do legislador.

Sendo o direito a moradia constitucional e disposto como fundamental, o Estado deve
proteger e efetivar tal direito, ndo podendo o individuo ficar sem a devida prote¢do. Se esse
direito estd categorizado como fundamental, o minimo que se espera do Estado ¢ o
reconhecimento desse direito com todos os esfor¢os para efetiva-lo. Um posicionamento
positivo por parte do Estado é esperado quando a obrigagéo é instituida por lei. E imprescindivel
ao ser humano um teto, faz parte do minimo existencial para sua vida e ¢ essencial para dar-lhe

a dignidade e integridade de vida.

Para Andrade (2016, p. 148), as politicas publicas voltadas a habitacao sdo realizadas pelo
Poder Executivo, mediante programas de governo. Ocorre que, na falta desse poder, cabe ao
Poder Judicidrio atuar na concretizagdo dessas politicas publicas (judicializagdo da politica),
com a revisao das decisdes e atos omissos dos demais poderes. Aponta Matsumoto (2012, p.
170) que: “é possivel e legitimo que o Poder Judicidrio atue na concretizagdo de politicas

publicas, sendo também um garantidor da efic4cia constitucional”.

Nas palavras de Fonte (2015, p. 237), o Poder Judiciario sempre poderd atuar quando o
exercicio de um direito estiver obstaculizado pela omissdo da Administracdo Publica no seu
dever de implementar politicas publicas, seja reconhecendo direitos individuais, seja
determinando que alguma politica seja criada ou executada para a realizacdo do direito
especifico. Corroborando com o mesmo pensamento Leal (2012, p. 393) afirma que:

Parece ficar esclarecido que, no que toca ao minimo existencial, o Poder Judiciario
conta, pelo menos desde a Constituicdo Federal de 1988, com inenarravel poder de
transformacao das realidades sociopoliticas e, justamente pela confianca depositada
pelo constituinte, diariamente ratificada pela Constituigdo Federal, é que sua atuacéo
deve se pautar pela principiologia fundada na dignidade da pessoa humana, que lhe

autoriza a agir em defesa e na garantia desse minimo, ainda que, para isso, tenha que
intervir na esfera de atuagdo primeira de outros Poderes.

No Brasil, se admite a judicializa¢ao dos direitos sociais, porém, ainda se discutem os
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limites dessa intervencdo do Judiciario nas politicas publicas em face da garantia do minimo
existencial (direito as condi¢des minimas que o individuo precisa para uma vida digna), do uso
da razoabilidade (justo equilibrio entre os meios empregados e os fins a serem alcangados -
principio da proporcionalidade) e da observancia da reserva do possivel (disponibilidade

financeira).

No mesmo sentido, aponta Grinover (2013, p. 132) que a posi¢do do Supremo Tribunal
Federal ¢ de que sdao necessarios alguns requisitos para que o Judiciario intervenha no controle
das politicas publicas, at¢ como imperativo ético-juridico, quais sejam: o limite do minimo
existencial a ser garantido ao individuo; a razoabilidade da pretensdo individual/social deduzida
em face do Poder Publico e a existéncia da disponibilidade financeira do Estado para garantir e

tornar efetivas as prestagdes solicitadas.

Diante da judicializagdo das politicas publicas e com os limites acima elencados,
destacam-se duas vertentes de julgados existentes no Supremo Tribunal Federal quanto a
judicializagdo das politicas publicas. Explica Mendes (2019, p. 91) que, uma reconhece o poder
judicial de intervir na politica e acolher o pedido pleiteado; a outra reconhece que, seja por falta
de legitimidade para um tribunal intervir em politicas publicas, seja por entender que ha
recursos escassos ja designados pelo legislador e administrador, defere a politica publica. A
segunda vertente ndo € contra a judicializacdo dos direitos sociais, mas impde restrigdes ao seu

acolhimento na Corte.

Para o presente estudo, entende-se que, por ser o direito a moradia um direito fundamental
e de aplicacao imediata, na falta de efetivagdo desse direito e tendo o individuo acionado o
Poder Judiciario, deve este acolher o pedido pleiteado atendendo o principio da dignidade da
pessoa humana. Havendo conflito de direitos fundamentais deve ser aplicado o principio da
ponderacao de interesses sempre enaltecendo que a moradia ¢ uma parte importante daquilo
que ¢ considerado o minimo existencial para a vida do individuo. Moradia ¢ lar, ¢ abrigo, ¢

protecdo, ¢ grandeza e ¢ dignidade.

3.3.1 A garantia do minimo existencial como limite a judicializacdo do direito a

moradia

Os direitos fundamentais sociais que exigem uma politica publica para sua

implementa¢ao devem apresentar um nucleo central que assegure a observancia do minimo
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essencial e que garanta a dignidade humana. Esse minimo existencial deve ser garantido pelo
Estado, pode-se listar como essencial, dentre outros direitos, o direito a moradia. Alexy (2008,
p. 495) ao discorrer sobre as condi¢des para a exigibilidade dos direitos sociais, enfatiza que
estas condi¢Oes estao satisfeitas no caso dos direitos fundamentais sociais minimos, como um
minimo vital, a exemplo de uma moradia simples, uma educa¢do escolar, a formagao

profissional e um nivel standard minimo de assisténcia médica.

Nos ensinamentos de Barcellos (2002, p. 247), corresponde ao minimo existencial o
direito a educacao fundamental, o direito a saude basica, o direito a assisténcia em caso de
necessidade e o direito ao acesso a justica. Sobre a moradia, ainda explica Barcellos (2002, p.
193): “Ninguém tera divida de que uma pessoa que mora sob uma marquise ou sob uma ponte
¢ um desamparado que necessita de abrigo. Ninguém questionara que esta ¢ uma situagdo

indigna e, a fortiori, que a dignidade desse individuo estd sendo violada.”

O individuo, tendo sua dignidade violada, resta claro que o minimo existencial sequer foi
observado e essa situagdo requer atencdo por parte do Estado. Sarlet (2015, p. 335)

complementa que o minimo existencial inclui o direito a alimentacdo adequada, direito a

moradia e direito a previdéncia social.

O minimo existencial ¢ caracterizado por condigdes essenciais pelas quais o individuo
necessite para sua sobrevivéncia basica. E o mais elementar para que o ser humano possa viver
com dignidade. A depender da sociedade em que vive o individuo, esse minimo pode ter uma
variagdo. Aqui no Brasil, onde 51,742 milhdes de brasileiros (24,7% da populacdo) vivem
abaixo da linha de pobreza® (IBGE, 2021b), o minimo que se espera para essas pessoas é o
acesso a saude bésica, alimentacdo elementar, educacdo fundamental, moradia adequada,
seguranga, acesso a previdéncia social, acesso a justica e os demais direitos sociais previstos no
art. 6° da CF/88. Nos paises considerados desenvolvidos, o minimo existencial pode ter outra

dimensao, as necessidades basicas podem variar e ser diferentes.

Quanto aos direitos sociais, deve haver a efetivacdo do direito a moradia, pelo menos,
naquilo que seja considerado adequado para atender o minimo existencial. Scarpa (2021, p.

\

211) explica que, em relacdo ao direito a moradia, pode-se entender que o minimo ha de

39 Esse contingente sobrevive com renda mensal de, no maximo, R$ 436 por pessoa do domicilio. Dentro desse
grupo, os considerados extremamente pobres - com renda mensal de até R$ 151 por pessoa do domicilio - eram
13,689 milhdes em 2019, 6,5% da populacdo, informa o IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica).
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alcancgar ao menos uma habitacdo ndo insalubre, ainda que coletiva.

Rawls (2011, p. 172) afirma que viver ndo consiste em simplesmente sobreviver, deve
haver condigdes minimas basicas para que a pessoa possa se desenvolver dignamente, atuando
como um personagem politico relevante, ja que, “abaixo de um certo nivel de bem-estar
material e social e de treinamento e educacao, as pessoas simplesmente ndo podem participar
da sociedade como cidaddos, e muito menos como cidaddos iguais”, sendo necessario um

minimo social reconhecido que supra tais necessidades.

E certo que o conteudo essencial dos chamados direitos sociais tém um grau de
fundamentalidade, ou seja, gera direitos subjetivos aos seus titulares, podendo o Poder
Judiciario agir no caso de auséncia de legislagdo infraconstitucional ou de politica publica. Nas
palavras de Torres (2009, p. 42), os direitos sociais sdao transformados em parametros de minimo
existencial para o individuo quando sdo tocados pelos interesses fundamentais ou pela
jusfundamentalidade. Assim, a ideia de minimo existencial, por conseguinte, coincide com a de

direitos fundamentais sociais em seu nucleo essencial.

Quando esse minimo ndo ¢ observado justifica-se a intervengao do Poder Judiciario para
garantir e efetivar o direito. Na explicacdo de Grinover (2013, p. 133) o minimo existencial
corresponde a imediata judicializag¢do, independentemente da existéncia de lei ou de atuagdo
administrativa, constituindo, mais do que um limite, um verdadeiro pressuposto para a eficacia
imediata e direta dos principios e regras constitucionais, incluindo as normas programaticas,

que deveriam ser implementadas por lei.

Tratar da judicializacao dos direitos sociais implica, também, abordar a judicializacao das
politicas publicas e, seguindo os limites que o Supremo Tribunal ja apresentados o minimo
existencial exerce um papel significativo quanto a concessao judicial de direitos sociais. Num
ordenamento juridico pautado pelo principio da dignidade da pessoa humana, nao se pode
aceitar a realizacao de despesas pelo Estado como uma seara livre para as decisdes tomadas
pelos gestores publicos. Tem que realizar gastos necessarios para atender as necessidades mais
basicas dos individuos. Contudo, o Poder Judicidrio esta legitimado a apurar o cumprimento

dessas necessidades pelos outros poderes estatais.

Ha divergéncias sobre a utilizacdo do minimo existencial como critério racionalizador da
atuacao do Poder Judiciario, no tocante a concretizagdo dos direitos sociais. Sarmento (2009,

p. 386) cita que, em sociedades mais pobres, muitas vezes nao € possivel assegurar de maneira
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imediata e igualitaria as condi¢des materiais basicas para a vida digna de todos os individuos,
o que impede que se confira protecdo absoluta até ao que seja minimo existencial. Essa ideia
ndo corrobora com o ordenamento juridico brasileiro, uma vez que o Brasil tem como

fundamento a dignidade da pessoa humana.

Outra linha de pensamento ¢ explicada por Sarmento (2008, p. 578), em que o Poder
Judiciario ndo pode garantir a observancia do minimo existencial de forma incondicional,
independente de consideracdes acerca do custo de universalizagcdo das prestagoes demandadas.
Isto ndo € negar o principio do minimo existencial, mas entender que quanto mais indispensavel
se formar uma prestagdo estatal para garantir a dignidade da pessoa humana, maior deve ser o

onus argumentativo imposto ao Estado para superar o direito.

Uma vez que a citada corrente de pensamento inserisse um determinado direito dentro do
que ¢ considerado minimo existencial, seria inevitdvel um desequilibrio de interesses, porque
iria favorecer um direito em detrimento do outro, ndo existiria ponderagdo. Assim, ndo haveria
um direito definitivo a garantia do minimo existencial que ndo passasse pela ponderagdo de

interesses e pelo crivo da reserva do possivel.

Outra posi¢ao entende que, ao chegar no Judiciario este devera fazer uma ponderacao de
interesses em cada caso, colocando de um lado o direito social em questdo e do outro os
principios da separagdo dos poderes, da democracia e outros direitos que, porventura, pudessem
ser atingidos ou inviabilizados economicamente caso a demanda fosse para todos, efeito erga
omnes. Comenta Sarmento (2009, p. 388) que, para aqueles que corroboram com essa posi¢ao,
quanto mais essencial fosse a necessidade material em questdo, maior seria o peso atribuido ao
direito social no momento da ponderacdo dos interesses. O que estivesse fora do minimo
existencial teriam menor chance de éxito, isso poderia levar a uma situagao de se ter um direito
social que extrapolasse o minimo existencial estando fora da ponderacao, isso a depender do

caso concreto em disputa.

Diante disso, o presente estudo corrobora com a ideia de que, os direitos sociais sendo
considerados parte imprescindivel do minimo existencial para o individuo e com a finalidade
de atender o principio da dignidade da pessoa humana, nao pode estar subordinado e dependente
da reserva do possivel e do principio da separacdo dos poderes. No tocante a ponderacao de
interesses, estando em questdo o direito a moradia, deve ser enaltecido e concedido um maior

peso a este direito em virtude do mesmo ser considerado parte essencial do minimo existencial
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para o individuo.

3.3.2 A inviabilidade da argumentacdo da reserva do possivel como impedimento

a judicializagdo do direito a moradia

A reserva do possivel, assunto ja inicialmente abordado no primeiro capitulo, sera visto,
neste topico, sob uma abordagem de averiguar o limite deste instituto no tocante a judicializagao
da politica publica sobre a moradia. Antes de discorrer sobre o assunto, vale apontar o disposto
no art. 170, caput, da CF/88, onde a ordem econdmica estd fundada na valorizacdo do trabalho
humano e na livre iniciativa, que tem por fim assegurar a todos a existéncia digna, conforme os

ditames da justica social.

O disposto acima ¢ um principio constitucional e a realizacdo dos direitos sociais pelo
Estado acarreta realizar o ideal de justica social. Nas demandas de judicializacdo das politicas
publicas, as decisdes devem buscar a justica social, objetivando a efetivagdo de um direito

social, sempre em atencao ao principio da dignidade da pessoa humana.

O Supremo Tribunal Federal, na decisdo da Arguigdo de Preceito Fundamental n® 45-9 do
Distrito Federal da relatoria do Ministro Celso de Mello, julgado em 29 de abril de 2004,
assegurou a existéncia de recursos minimos para a area de saude em cumprimento & Emenda
Constitucional n° 29/00. O acérdao da relatoria do Ministro Celso de Mello apontou que cabe
ao Poder Judiciario interceder para compelir que os Poderes Executivo e Legislativo cumpram
o disposto na Constituicdo Federal no tocante aqueles que buscam a efetivacdo dos direitos

fundamentais. A posi¢ao do STF fica mais esclarecedora quando da passagem do voto:

Vé-se, pois, que os condicionamentos impostos, pela clausula da "reserva do
possivel", ao processo de concretizagdo dos direitos de segunda geragdo - de
implantagcdo sempre onerosa -, traduzem-se em um bindémio que compreende, de um
lado, (1) a razoabilidade da pretensao individual/social deduzida em face do Poder
Publico e, de outro, (2) a existéncia de disponibilidade financeira do Estado para
tornar efetivas as prestacdes positivas dele reclamadas. [...] Cumpre advertir, desse
modo, que a clausula da "reserva do possivel" - ressalvada a ocorréncia de justo
motivo objetivamente aferivel - ndo pode ser invocada, pelo Estado, com a
finalidade de exonerar-se do cumprimento de suas obrigacées constitucionais,
notadamente quando, dessa conduta governamental negativa, puder resultar
nulificacdo ou, até mesmo, aniquilaciio de direitos constitucionais impregnados
de um sentido de essencial fundamentalidade. (BRASIL, 2004).*° Grifo nosso.

40 Ementa: argiiicdo de descumprimento de preceito fundamental. a questdo da legitimidade constitucional do
controle ¢ da intervengdo do poder judiciario em tema de implementacdo de politicas publicas, quando
configurada hipotese de abusividade governamental. Dimensao politica da jurisdi¢do constitucional atribuida
ao supremo tribunal federal. Inoponibilidade do arbitrio estatal a efetivacéo dos direitos sociais, econdmicos e
culturais. Carater relativo da liberdade de conformacao do legislador. Considera¢des em torno da cldusula da
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No Brasil, a reserva do possivel € vista como a possibilidade de ter dinheiro no orgamento
publico disponivel para arcar com todas as politicas publicas. Torres (2009, p. 110) afirma que
a reserva do possivel ¢ a possibilidade de adjudicacdo de direitos prestacionais se houver
disponibilidade financeira, que pode compreender a existéncia de dinheiro somente na caixa do
Tesouro, ainda que destinado a outras dotacdes or¢amentdrias. Como o dinheiro publico ¢
inesgotavel, porque o Estado pode extrair recursos da sociedade, presume-se que ha

possibilidade de garantia dos direitos.

Sabe-se que a reserva do possivel € a justificativa mais usual da Administragao Publica
para fundamentar a omissdo da efetivagdo de um direito. O argumento de que inexiste verba
orcamentaria suficiente para implementa-lo ndo indica ser motivo suficiente para deixar de
realizar o direito posto na Constituigdo Federal. A falta de recursos or¢amentarios devera ser
provada pela Administracao vigorando, no caso de demanda judicial, a inversdao do 6nus da

prova a parte que estiver mais condi¢des de provar os fatos alegados.

Inviavel o argumento da falta de dinheiro para deixar de cumprir um direito fundamental
que esta disposto na Constitui¢ao Federal, ndo se pode condicionar e efetivagdo de um direito
social a auséncia de dinheiro publico. Assim, explica Canotilho (2003, p. 481) que se adere a
construcao dogmatica da reserva do possivel para traduzir a ideia de que os direitos sociais s6
existem quando e enquanto existir dinheiro nos cofres publicos. Seria como vincular um direito

social sob a condicdo de “reserva dos cofres cheios" e isso equivale, na pratica, a nenhuma

vinculagao juridica.

Uma interpretacdo que se da a reserva do possivel para a apreciacao das demandas
individuais ¢ a de que o Estado, concedendo um direito social nas demandas individuais, pode
vir a prejudicar os direitos coletivos que beneficia mais individuos. Havera um
comprometimento do orcamento publico em detrimento de uma pessoa. Tera que fazer uma
avaliacdo com base na capacidade do impacto econdmico numa pretensao individual. Isso iria
de encontro ao principio da igualdade, onde a concessao do direito deve ser analisada no sentido
de poder conceder a outro individuo o mesmo direito ja atribuido a alguém em igualdade de

condig¢des. Explica Martins (2001, p. 39) que o Estado nao deve conceder a um individuo aquilo

"reserva do possivel". Necessidade de preservagdo, em favor dos individuos, da integridade e da intangibilidade
do nucleo consubstanciador do "minimo existencial". Viabilidade instrumental da argiiigdo de descumprimento
no processo de concretizagdo das liberdades positivas (direitos constitucionais de segunda geragdo). (BRASIL,
2004).
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que ele ndo tiver condi¢des de dar a todos os que se encontrarem na mesma posi¢ao. Esta ¢ uma

exigéncia fundamental imposta pelo principio da igualdade e ndo pode ser postergada.

Assim, se nao for possivel o Estado atender a todas as demandas pleiteadas em torno da
efetividade do direito a moradia, que pelo menos atenda aqueles que recorrem ao Poder
Judiciario: acolher a demanda de alguns ¢ melhor do que ndo atender ninguém. A igualdade ¢
um principio que deve ser aplicado observando a proporcionalidade e razoabilidade diante de

outros valores no caso concreto.

No caso de uma demanda judicial que vise a execu¢ao de um direito fundamental social
(ex: moradia), o Poder Judiciario, diante da falta de verbas or¢amentarias devidamente
comprovadas pela Administracdo Publica, pode determinar que se faga constar na proxima lei
or¢amentaria do ente a devida implementagao da politica que vise efetivar o direito. Caso haja
o descumprimento do or¢amento, pode o Judicidrio determinar a execucao da obrigacdo, do
direito. Essa ¢ uma alternativa que pode ser utilizada e que, a depender do caso concreto, deve

se mostrar eficaz para a concretizagdo do direito.

Pode até ndo existir dinheiro e orgcamento publico destinado a efetivacdo do direito a
moradia, mas isso ndo ¢ empecilho de obstaculizar a ida ao Poder Judiciario para solicitar a
realizacdo do direito social em tela. Como ja mencionado, o Judicidrio pode estabelecer que o
orcamento contenha a verba necessaria para implementar o direito ou até definir a realizagao
do direito. Assim, explica Salazar (2009, p. 94) que o condicionamento da efetivagdo dos
direitos sociais, econdmicos e culturais a dependéncia de recursos economicos ¢ que recebe a
denominacao de reserva do possivel. Tem-se duas espécies de reserva do possivel: a faticae a
juridica. A reserva do possivel fatica, como sugere a denominagdo, diz respeito a inexisténcia
fatica de recursos, ou seja, o vazio dos cofres publicos. A reserva do possivel juridica, por sua

vez, corresponde a auséncia de autorizagdao or¢gamentaria para determinado gasto e despesa.

Continuando sua explanacao, Azevedo (2014, p. 252) pondera que o Poder Judiciario nao
pode intervir em previsdes orcamentarias. Quando houver demanda judicial que fique evidente
a agressao ou omissao a determinagdes constitucionais ou infraconstitucionais, o Judicidrio ndo
deve apenas reconhecer, mas determinar os meios legais para o seu saneamento. Isso ndo
significa “abrir uma ferida na execucao das politicas publicas de competéncia originaria do
Poder Executivo, mas de buscar sarar essa ferida", fazendo com que o Executivo procure meios

de remedia-la.
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No Brasil, onde os recursos econdmicos sao escassos € onde 24,7% da populagio vive
abaixo da linha de pobreza, os individuos precisam das politicas publicas do Estado para terem
seus direitos efetivados. A incidéncia da reserva do possivel ¢ latente, mas nao deve ser
interpretada e nem utilizada como um impedimento a tutela jurisdicional dos direitos sociais.
O Estado ndo pode invoca-la com o objetivo de isentar-se da realiza¢do de suas competéncias
constitucionais, uma vez que isso pode exterminar os direitos sociais revestidos de
fundamentais. Como ja apontou o Supremo Tribunal Federal, a ressalva se daria, apenas, em

face de um motivo “justo objetivamente aferivel”.

3.3.3 O limite da proporcionalidade e da razoabilidade na judicializag¢do do

direito a moradia

O principio da razoabilidade da-se pela aplicagdo do principio da proporcionalidade, onde
se procura um justo equilibrio e uma adequacao dos meios empregados para se chegar aos fins
desejados*!. Nas palavras de Bonavides (2000, p. 357), o principio da proporcionalidade
pretende, por conseguinte, instituir a relagdo entre fim e meio, confrontando o fim e o
fundamento de uma interveng¢do com efeitos desta para que se torne possivel um controle do
excesso. A principal funcao do principio da proporcionalidade ¢ exercida na esfera dos direitos

fundamentais, pois serve para efetivar a protecao da liberdade aos direitos fundamentais.

A razoabilidade ¢ utilizada como limite para a judicializacdo das politicas publicas
quando o Poder Judiciario, diante de um conflito de principios se deve avaliar os direitos
fundamentais dispostos e dar relevancia aquele que tiver maior importancia sem, contudo,
desmerecer o outro. No pensamento de Lopes (2001, p. 73), deve dar preferéncia ao direito que,

segundo a ordem juridica, ostentar maior relevo e expressao. Nao se cuida em sacrificar um dos

41 Nas palavras de Canotilho (2003, p. 264-265): O principio da conformidade ou adequagdo impde que a medida
adotada para a realizacdo do interesse publico deve ser apropriada a prossecucdo do fim ou fins a ele
subjacentes. Consequentemente, a exigéncia de conformidade pressupde a investigacao e a prova de que o acto
do poder publico é apto para e conforme os fins justificativos de sua adopgdo. Trata-se, pois, de controlar a
relacdo de adequagdo medida-fim. (...) O principio da exigibilidade, também, conhecido como principio da
necessidade ou da menor ingeréncia possivel, coloca a tonica na ideia de que o cidaddo tem direito @ menor
desvantagem possivel. Assim, exigir-se-ia sempre a prova de que, para a obtengdo de determinados fins, ndo
era possivel adoptar outro meio menos oneroso para o cidadao. (...) Principio da proporcionalidade em sentido
estrito quando se chegar a conclusdo da necessidade e adequacéo da medida co-activa do poder publico para
alcangar determinado fim, mesmo neste caso deve perguntar-se se o resultado obtido com a intervengdo é
proporcional a carga coactiva da mesma. Esta aqui em causa o principio da proporcionalidade em sentido
estrito, entendido como principio da ‘justa medida’. Meios e fim sdo colocados em equagdo mediante um juizo
de ponderagdo com o objetivo de se avaliar se o meio utilizado ¢ ou ndo desproporcionado em relagdo ao fim.
Trata-se, pois, de uma questdo de “medida” ou “desmedida” para se alcangar um fim: pesar as desvantagens
dos meios em relacao as vantagens do fim.
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direitos em beneficio do outro, mas de aferir a razoabilidade dos interesses em jogo a luz dos

valores consagrados no sistema juridico.

O juiz, ao aplicar o método da ponderagao no tocante a judicializacao dos direitos sociais,
deve agir de forma consciente, identificando quais as necessidades preteridas, pois se sabe que
as necessidades sdo imensas e 0s recursos orgamentarios escassos. Nao deve deixar de atender
a quem se socorre do Judiciario, atendendo o principio da inafastabilidade da jurisdigdo, além

de assegurar o cumprimento do minimo existencial dos direitos sociais.

Na explicacao de Scarpa (2021, p. 218) € de se notar que a violagdo do conteudo essencial
dos direitos sociais impde ao Estado o 6nus de demonstrar a inexisténcia de alternativa. O
Estado estara obrigado a satisfazer a pretensdo, salvo se demonstrar a impossibilidade material
de satisfazé-lo, em razao do dever de atender outras necessidades prioritarias. Na duvida, deve-

se decidir pela concessdo do direito social.

O principio da proporcionalidade, de inicio, era visto como um principio que se
identificava com a proibicdo de excessos, utilizado para conter os excessos administrativos,
mas com uma dimensdao prestacional dos direitos fundamentais sociais. Porém, a
proporcionalidade adota mais uma dimensao que ¢ ir contra as agdes insuficientes ou omissas
dos poderes publicos. Nesse sentido, explica Silva (2002, p. 25): “Antes se falava apenas em
UbermavBverbot, ou seja, proibicio de excesso. Ja ha algum tempo, fala-se também em
UntermaBverbot, que poderia ser traduzido por proibi¢do de insuficiéncia”. Com isso, justifica-
se a aplicagao do principio da proporcionalidade quando das demandas de judicializacao dos

direitos sociais quando o Estado for omisso na efetivagdo do direito & moradia, por exemplo.*?

No tocante a judicializag¢do das politicas publicas, o minimo existencial, a razoabilidade

42 Queiroz (2011, p. 154-155) exemplifica a utilizagdo do principio da proporcionalidade no tocante ao direito a
moradia quando esclarece que num programa de financiamento de casas populares para a populagdo de baixa
renda como forma de materializar o direito a moradia, cabe verificar se tal programa ¢ o mais indicado a atingir
os resultados pretendidos, qual seja o de possibilitar o acesso a moradia a quem tem baixa renda: se o valor
limite do financiamento ¢ suficiente para a compra da casa, se o valor da prestacdo é compativel com o nivel
de renda do adquirente, entre outros. Ainda € preciso verificar se o programa de financiamento ¢ realmente
necessario para cumprir o dever constitucional de moradia para todos, ou seja, se ha necessidade mesmo desse
programa, pois pode haver circunstancia de ndo ser necessario o governo subsidiar o acesso a moradia, porque
a populagdo tem meios proprios de fazé-lo (ndo ¢ o caso do Brasil), ou que exista outra forma mais eficaz de
promover o acesso a moradia que ndo seja por financiamento. E importante observar se o programa de
financiamento traz um menor custo ao erario ante outras possibilidades, como a construcdo de casas em
parcerias privadas ou com os sujeitos de direitos, e se o programa afeta outros direitos e/ou bens fundamentais,
mas as vantagens advindas para o direito & moradia sejam maiores que as desvantagens trazidas para outros
direitos e/ou bens fundamentais afetados.
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e a reserva do possivel se mostram essenciais para, diante do caso concreto, tentar se chegar a
uma decisao justa e razoavel com o minimo de ofensa a Constitui¢do € com maxima efetividade
do direito fundamental social. Corroborando com o pensamento de Sarmento (2008, p. 568), o
minimo existencial € um parametro para a prote¢ao judicial dos direitos sociais, no sentido do
Judiciario ter que conceder a quem pleiteia o minimo existencial, devendo haver a ponderagao
de interesses em cada caso concreto. O autor adverte que esse minimo ndo poderia ser
assegurado pelo Judiciario de forma incondicional porque estaria sujeito a reserva do possivel,
embora, enfatiza que quando mais indispensavel for a prestagdo estatal requerida, maior serd o

onus representativo do Estado na tentativa de superar o direito prima facie garantido.

Diante da efetivagdo dos direitos fundamentais, o Estado ¢ visto como devedor da
realizagdo desses direitos, sem, ¢ claro, cometer excessos, € o orcamento publico € o seu
patrimonio. Se este patrimdnio ndo ¢ suficiente para o cumprimento das obrigacdes
constitucionais ¢ valida a utiliza¢do do principio da proporcionalidade uma vez que o Poder
Judiciario ndo pode negar-se a atender a demanda ajuizada tendo o compromisso de efetivar os

direitos fundamentais dispostos na Constitui¢cao Federal.

No contexto da judicializagdo, Orsatto (2015, p. 250) pondera que a judicializacao dos
direitos sociais expande para o ambito do Poder Judiciario a fronteira da correg¢ao das politicas
publicas. O ativismo judicial passa a definir um novo espaco de atuag¢ao do juiz no processo de
transformagdo social, ndo como um poder, mas um dever em face do direito fundamental da

inafastabilidade do controle jurisdicional.

Ressalta-se que, diante da judicializagcdo de uma politica publica, o Poder Judiciario deve
avaliar se existe uma ameaga ou uma lesdo aos direitos fundamentais sociais para dar ou nao
procedéncia ao pedido solicitado. E tarefa dos agentes publicos, no tocante as suas fungdes
legislativas e executivas, fazer a harmonizacao financeira e contabil para a efetivacao dos
direitos sociais que decorrem de uma atuagao estatal, sempre em atengdo ao principio da

dignidade da pessoa humana.



CONCLUSAO

A pesquisa desenvolvida atendeu o objetivo geral proposto apods atingir os objetivos
especificos apontados acerca da efetivacao do direito @ moradia no municipio de Fortaleza. Para
responder os questionamentos mostrados, a tese passou pela estruturacao dos capitulos expostos

a fim de averiguar o problema e apontar uma solugao.

A problematica questionou sobre a eficacia das politicas publicas habitacionais para
atender o direito a moradia no municipio de Fortaleza, no periodo de 2013 até 2020. A unidade

de andlise foi a Secretaria Municipal de Desenvolvimento Habitacional (HABITAFOR).

O objetivo principal da pesquisa foi verificar em que medida as politicas publicas
habitacionais vigentes no municipio de Fortaleza, no periodo de 2013 até 2020, efetivam ou
nao o direito fundamental a moradia. Esse objetivo surgiu da hipotese de que, mesmo com a
existéncia de politicas publicas habitacionais vigentes, o déficit habitacional de Fortaleza ainda
¢ elevado constatando que o direito fundamental a moradia nao se efetiva no municipio. Tem-
se que o direito a moradia ¢ um direito social elevado a uma fundamentabilidade, disposto na

Constituicao Federal e que precisa ser garantido e realizado pelo Estado.

O primeiro objetivo especifico confirmou que o direito a moradia foi inserido na
Constituicdo Federal 12 anos apos a sua promulgagdo, e essa inser¢do se deu por forca dos
normativos internacionais e dos pactos firmados pelo Brasil. Tais regulamentos consideram o
direito a moradia como essencial para a sobrevivéncia do individuo fazendo parte indissociavel
da sua dignidade. A Constituicdo Federal Brasileira aponta o direito a moradia como um direito
social e, também, um direito fundamental com aplicabilidade imediata. Com isso ¢ necessario

que o Estado promova mecanismos para sua efetivacao.

O que ¢ considerado minimo existencial vincula-se aos critérios de satisfagdo das
necessidades basicas de sobrevivéncia do ser humano, das exigéncias minimas para atender o

principio da dignidade da pessoa humana, além de trazer alternativas que efetivem os direitos
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sociais. A participagdo do Estado para atender a tais demandas minimas de sobrevivéncia ¢
importante no sentido de que, se a politica publica existente ndo garantir a efetivacdo do direito

¢ possivel que o judicidrio intervenha determinando a execucao do direito fundamental social.

O segundo objetivo especifico diferenciou o direito @ moradia do direito de propriedade,
ambos direitos fundamentais, mas que para a obtenc¢ao do direito @ moradia ndo ¢ necessario
ter o direito de propriedade. Foi demonstrado a importancia da moradia no contexto das cidades,
uma vez que o Estatuto da Cidade aponta que a politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana tendo como uma das

diretrizes a garantia do direito a moradia.

O terceiro objetivo especifico definiu o que sdo politicas publicas e constatou que com
base na teoria de Jonh Rawls estas politicas devem assegurar uma igualdade de direitos para os
menos favorecidos, porém as que estdo em vigor no municipio de Fortaleza ndo apontam uma

eficacia satisfatoria.

Foi realizada a descricdo da composi¢do do déficit habitacional brasileiro, com isso
verificou-se a importancia de compreender essa formagao para interpretar como funcionam as
politicas publicas habitacionais em vigor no municipio. Ponderando os indices do déficit com
os numeros das politicas publicas coletados na Habitafor conclui-se que a tese atingiu o objetivo
proposto de verificar se tais politicas satisfazem ou ndo o direito a moradia e, concluiu que as
mesmas ndo atenderam, no periodo de 2013 até 2020, prontamente e com efetividade o direito
a moradia sendo necessaria a agao do Poder Executivo para reformular os critérios das politicas
publicas existentes, bem como a atuagdao Poder Judicidrio para que aconteca a realiza¢dao do

direito.

O Programa Minha Casa Minha Vida regulamentado pela Lei Federal n® 11.977 de 7 de
julho de 2009 tem o objetivo de financiar a aquisicao de uma moradia. Tal Programa contempla
diferentes faixas de renda para aquisi¢ao de uma habitacdo, mas ainda nao ¢ suficiente para a
compra da “tdo sonhada casa propria”, uma vez que, apenas 12,64% dos inscritos no cadastro
habitacional do municipio de Fortaleza conseguiram o objetivo final que ¢ a aquisi¢do de uma

moradia.

Conclui-se que deve haver uma maior articulacdo entre todos os entes da federagao
(Unido, Estados e Municipios) para a elaboracdo e financiamento da politica urbana de

habitacdo, isso acontece quando se avalia o terceiro componente do déficit habitacional que ¢ a
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coabitacdo que representou 23,1% do total do déficit, ou seja, quase um quarto (1/4) da
composicao do déficit ¢ composto de coabitagdo. Se tal indicador ndo fosse alto, se houvesse
uma maior facilidade para a realizagdo de financiamento, as familias ndo morariam em
coabitagdo.*’ Tais pessoas ndo possuem uma alternativa a ndo ser dividir a moradia com seus
familiares ou com outra familia, uma vez que o acesso a habita¢do e aos servigos basicos sao
insuficientes. Apesar da existéncia o PMCMYV que visa efetivar o direito a moradia conforme
demonstrado no presente estudo, ainda existe dificuldade por parte da populagdo de integrarem

os programas habitacionais vigentes.

Uma melhor inserc¢ao das politicas ptiblicas locais com as regionais e nacionais junto com
a participacdo popular traria uma maior efetividade ao cumprimento dos direitos fundamentais
como a moradia, saude, educagdo, transporte, lazer, transporte publico, assisténcia e de geragcao

de emprego e renda.

O Programa da Regulariza¢ao Fundiaria durante o periodo estudado houve uma variagao
numérica ressalta-se que nao foi pesquisado o porqué dessa oscilagdo. No periodo de 2013 até
2015 foram 2.915 regularizagdes concluidas. No ano de 2016 foram 1.805 regulariza¢des
realizadas. No ano 2017 foram 2.791 regularizagdes efetivadas. No ano de 2018 foram 3.557
regularizagdes ocorridas. No ano de 2019 foram 2.512 regularizacdes executadas. No ano 2020
foram 1.624 regularizagdes concluidas, tudo totaliza 15.204 regulariza¢des ocorridas no
periodo estudado. Com base na avaliagdo o Programa apontou que, diante de aproximadamente
25.000 solicitacdes de regularizacdo de imdveis, 60,8% dos pedidos foram regularizados com
a entrega do chamado “papel da casa”. Porém, mesmo com um numero elevado de
regulariza¢des o Programa ndo consegue efetivar o direito a moradia uma vez que o déficit
habitacional ¢ alto e, no periodo de 2013 até 2020, o estudo apontou um constante aumento

desse indice.

No Programa da Locacao Social o municipio de Fortaleza custeia o aluguel da familia
beneficidria e pelo estudo realizado houve um acréscimo do niamero de beneficios concedidos

na maior parte dos anos do periodo da pesquisa. No ano de 2015 foram 5.191 beneficios; no

43 A coabitagdo subdivide-se em unidade doméstica convivente e em domicilio identificado como cdmodo. A
unidade doméstica convivente se da quando no domicilio habitam, no minimo, 4 pessoas com relagdo de
parentesco da pessoa de referéncia do domicilio. Para esses nilicleos serem considerados como déficit
habitacional é necessario que a unidade habitacional tenha, no minimo, duas pessoas por cdmodo servindo
como dormitério. O domicilio identificado como comodo sdo aqueles compostos por um ou mais aposentos
localizados em casas de cdmodos, como os cortigos.
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ano de 2016 foram 7.195 beneficios; no ano de 2017, foram 8.136 beneficios; no ano de 2018
foram 9.381 beneficios; no ano de 2019 foram 8.893 beneficios e no ano de 2020 forma 10.801
beneficios. Isso totalizou 49.597 beneficios atribuidos pela prefeitura de Fortaleza, apesar de
ter sido indagado ao 6rgao gestor da politica publica, este nao informou o numero de pessoas

que solicitou o beneficio da locagdo social no periodo compreendido entre 2013 até 2020.

Em Fortaleza, no ano de 2019, o maior componente do déficit habitacional (51,7%) € o
gasto excessivo com aluguel, ou seja, o individuo gasta em torno de 30% da sua renda para ter
onde morar ¢ manter essa moradia. Verificou-se que existe em Fortaleza uma politica publica
que paga o aluguel para aqueles que atendem os requisitos da lei municipal n°® 10.328/2015,

porém a demanda para fazer parte desse Programa ¢ maior do que a oferta.

No Programa Locagdao Social, no periodo de 2017 a 2020, s6 houve 3 pedidos de
desisténcias. Ressalta-se que a demanda de solicitagdes para se inserir no Programa ¢ maior do
que o Poder Executivo Municipal pode oferecer. Desse modo, o estudo evidenciou que houve
um aumento na procura pelo beneficio, um aumento na concessao dele, mas que em decorréncia
da falta de dinheiro publico destinado para financiar essa politica nao foi possivel a concessao
de um maior nimero de beneficios para garantir a moradia dos fortalezenses. Assim, tendo
como indicador do déficit habitacional o gasto excessivo com aluguel, a politica publica
existente ndo ¢ suficiente para atender todos que esperam do Estado uma prestacao positiva e,

consequentemente, a efetivacdo do direito a moradia.

O Programa das Melhorias Habitacionais tem o objetivo de conceder um beneficio para
arealizagdo de reparos, construgdes e melhorias nas habitagdes a fim de chegarem a um patamar
de serem consideradas, minimamente, adequadas a fim de atender o principio da dignidade da

pessoa humana e o minimo existencial para sua sobrevivéncia.

O segundo maior indicador do déficit habitacional em Fortaleza (25,2%), no ano de 2019,
¢ 0 componente que aponta as precariedades das moradias, ou seja, os imoveis sao considerados
risticos e improvisados.** Conforme o estudo realizado, o Programa das Melhorias

Habitacionais teve uma boa atuacdo em Fortaleza no periodo da pesquisa (2013 até 2020), pois

4 A habitagio precaria diz respeito ao domicilio rastico e ao domicilio improvisado. O domicilio € rustico &
quando o material que predomina na construgdo das paredes ¢ de taipa (sem revestimento), madeira, papeldo,
plasticos todos reaproveitados, o que resulta em risco de contaminagéo e doengas em decorréncia das situagdes
de insalubridade. N2o ha paredes de alvenaria. O domicilio é improvisado quando estdo localizados em lugares
sem fins residenciais, como viadutos, tendas, vagdes de trens, prédios abandonados em construc¢des inacabadas.
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59,40% do total dos projetos aprovados para a realizacao das reformas foi executado.

A sintese se deu da seguinte forma: no bairro Sao Cristovao todos os projetos aprovados
para a realizacdo das Melhorias Habitacionais foram executados, aproveitamento de 100%; na
localidade do Vila do Mar houve a execucdo de 77,13% dos projetos aprovados; na localidade
Moura Brasil 48,67% dos projetos foram executados e no bairro Serviluz 11,01% dos projetos
aprovados receberam as reformas. Nesta tltima localidade onde foi pouca a realizacdo dos
projetos, foi informado que as obras ndo pararam e que estdo sendo realizadas no ano de 2021.
Todos os demais projetos aprovados pela Habitafor e aptos a receber as Melhorias Habitacionais

estdo em andamento com previsdo de entrega até dezembro de 2022.

A pesquisa evidenciou que apesar do indice de realizacdo dos projetos das Melhorias
Habitacionais ter sido de 59,40% ainda ndo ¢ suficiente para diminuir o déficit habitacional em
Fortaleza, uma vez que no ano de 2019 ainda existam no municipio 4.776 habitagdes em
situacdo de precariedade o que corresponde a 0,3% do total do indice do déficit habitacional

brasileiro.

Diante da pesquisa realizada e quanto as hipoteses formuladas, foi possivel comprovar
que o conteudo normativo das politicas publicas habitacionais vigentes no municipio de
Fortaleza, no periodo de 2013 até 2020, possuem uma equivaléncia para tentar efetivar o direito
fundamental & moradia, porém os critérios existentes nessas politicas ndo viabilizam uma

habitacdo para aqueles que desejam se inserir no Programa Habitacional.

No tocante a segunda hipdtese de ser averiguada foi o porqué do déficit habitacional de
Fortaleza ser elevado mesmo com a existéncia de politicas publicas habitacionais. O estudo
apontou que, apesar da existéncia dos Programas que buscam promover o acesso a moradia,
ainda nao foi possivel melhorar substancialmente as condi¢gdes habitacionais no municipio de
Fortaleza. Foi possivel identificar que o poder publico ainda nao se consegue garantir o direito

fundamental e o indice elevado do déficit habitacional sinaliza uma afronta a dignidade humana.

Ainda na segunda hipotese o estudo mostrou evidéncias de que a atuacdo do Poder
Judiciario no tocante a judicializagdo do direito a moradia ¢ um caminho para sua efetivagao.
O direito a moradia ¢ uma obrigacdo que deve ser protegida e efetivada pelo Estado,
independentemente de norma constitucional ou infraconstitucional, pois resulta de uma
necessidade do individuo e de um dever legal assumido pelo Brasil perante organizagdes

internacionais.
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No Brasil se admite a judicializagdo dos direitos sociais, porém ainda se discutem os
limites da interven¢do do Judiciario nas politicas publicas em face da garantia do minimo
existencial (direito as condigdes minimas que o individuo precisa para uma vida digna), do uso
da razoabilidade (justo equilibrio entre os meios empregados e os fins a serem alcancados
(principio da proporcionalidade) e da observancia da reserva do possivel (disponibilidade
financeira). Resta claro que esses elementos devem existir para balizar o julgador ao prolatar a
decisdo, mas nao devem ser fatores de impedimento para a concessdao do direito

constitucionalmente previsto.

O presente estudo corrobora com a ideia de que, os direitos sociais sendo considerados
parte imprescindivel do minimo existencial para o individuo e com a finalidade de atender o
principio da dignidade da pessoa humana, nao pode estar subordinado e dependente da reserva
do possivel e do principio da separacdo dos poderes. No tocante a ponderacao de interesses
estando em questdo o direito a moradia deve ser enaltecido e concedido um maior peso a este
direito em virtude do mesmo ser considerado parte essencial do minimo existencial para o
individuo. A moradia ¢ muito essencial e quanto mais essencial for a necessidade material para

o individuo, maior deve ser o peso atribuido ao direito social na ponderagdo dos interesses.

Tem-se conhecimento que no Brasil os recursos econdmicos sdo escassos e 24,7% da
populacdo vive abaixo da linha de pobreza, entdo os individuos precisam das politicas publicas
para terem seus direitos efetivados, a incidéncia da reserva do possivel ¢ latente, mas ndo deve

ser interpretada e nem utilizada como um impedimento a tutela jurisdicional dos direitos sociais.

O Estado nao pode invoca-la com o objetivo de isentar-se da realizagdo de suas
competéncias constitucionais, uma vez que isso pode exterminar os direitos sociais revestidos
de fundamentais € preciso realizar gastos necessarios para atender as necessidades mais basicas

dos individuos.

Ademais, o Estado nao pode deixar de considerar o minimo existencial para os individuos
que recorrem ao Judiciario solicitando uma moradia para abrigar-se a si e sua familia, pois a

inobservancia vai de encontro ao principio da dignidade da pessoa humana.

A pesquisa deixa evidente que os direitos fundamentais sociais, em especial o direito a
moradia, devem ser realizados por meios de politicas publicas instituidas pelo Poder Executivo.
Este poder antevendo a ineficécia das politicas publicas, precisa reestruturar os critérios nelas

existentes, a fim de garantir os direitos sociais. Persistindo a ndo efetivacdo do direito, ¢
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imprescindivel a atuacdo do Poder Judiciario como um mecanismo a disposicao da sociedade

para garantir e efetivar um direito fundamental.

O presente estudo admite algumas sugestdes para futuras pesquisas diante de dois
problemas correlatos: O primeiro problema surgiu ao examinar os numeros da politica publica
que trata do Programa vinculado ao Programa Minha Casa, Minha Vida, constataram-se que
201.040 familias se inscreveram no Cadastro Habitacional da Prefeitura de Fortaleza, no
periodo de 2013 até 2020, e apenas 25.403 unidades habitacionais, 12,64%, foram entregues
pelo municipio por meio do referido Programa. Restaram 175.445, o que representa 87,27%,
cadastros que nio obtiveram éxito, ou seja, ndo houve a entrega da unidade habitacional. A

presente pesquisa ndo teve como foco averiguar quais os motivos desses indeferimentos.

Com base nesse problema, em pesquisa futura sugere-se investigar as causas dos
cadastros indeferidos, pois uma vez entendendo os motivos pelas quais as pessoas tiveram suas
inscri¢des rejeitadas, o Poder Executivo podera mudar os critérios legais de insercdo e de

manutencdo no Programa ajustando a politica publica habitacional.

O segundo problema apareceu ao avaliar os numeros da politica publica que trata do
Programa vinculado ao Programa Minha Casa, Minha Vida, identificaram-se 143 habitacdes
abandonadas no periodo de 2013 até 2020. Vale ressaltar que esse numero ¢ o que se tem
conhecimento pela Habitafor. Dessa quantidade, 92 familias, o que representa 64,33%,
informaram que foram expulsas de suas unidades habitacionais tendo seus apartamentos

invadidos irregularmente por terceiros.

Diante desse tipo de problema, a sugestao de nova pesquisa envolve averiguar o motivo
€ como aconteceram essas expulsdes e invasdes, pois, conhecendo os fatores que levaram essas
familias a deixarem suas moradias, o Estado podera agregar as politicas publicas habitacionais
vigentes ou até mesmo criar outros critérios ou novas politicas publicas que visem a combater

ou a minimizar a tomada dessas moradias por pessoas estranhas.

Por fim, a presente pesquisa alcangou a finalidade desejada e constatou que o problema
habitacional no municipio de Fortaleza ainda persiste sendo imprescindivel a atuagdo do
Estado, seja por meio de politicas publicas eficazes ou pela judicializagdo do direito, para

garantir e efetivar a moradia aos habitantes do municipio de Fortaleza.
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APENDICE A - PROGRAMA MINHA CASA MINHA VIDA

FUNDACAO EDSON QUEIROZ
UNIVERSIDADE DE FORTALEZA
VICE-REITORIA DE PESQUISA E POS-GRADUACAO
COMITE DE ETICA EM PESQUISA EM SERES HUMANOS

QUESTIONARIO 1
Programa: Minha Casa, Minha Vida
Respondido por: Tereza Emilia Lima de Paula
Aplicacio: Secretaria de Habitacdo do municipio de Fortaleza

Objetivo da pesquisa: verificar em que medida as politicas publicas habitacionais existentes no
municipio de Fortaleza no periodo de 2013 até 2020 efetivam ou nao o direito 2 moradia.

Doutoranda: Isabel Freitas de Carvalho

1) Qual o niimero de pessoas inscritas no cadastro habitacional da Prefeitura de Fortaleza no periodo de
2013 até 20207
Temos hoje 201.040 familias inscritas.

2) Quantas unidades habitacionais foram entregues pelo Programa Minha Casa Minha Vida no periodo
de 2013 até 2020 pela Prefeitura de Fortaleza?
Foram entregues no periodo 25.403 unidades habitacionais pelo PMCMV.

3) Quantos beneficios foram concedidos da locagao social no periodo de 2013 até 2020 pela Prefeitura
de Fortaleza?
Foram concedidos 46.960 beneficios de locagdo social.

4) Quantas unidades habitacionais foram regularizadas por meio da regularizagdo fundiaria (papel da
casa) no periodo de 2013 até 2020 pela Prefeitura de Fortaleza?

QUADRO — CRONOLOGIA DOS IMOVEIS REGULARIZADOS
IMOVEIS

CRONOLOGIA REGULARIZADOS LOCALIZACAO
144 Maravilha

504 Planalto Universo
2.267 PMF/COHAB (2015)
80 Maria José Gomes

264 Padre Hélio Campos
207 Palmeiras

38 Novo Tempo I

114 Novo Tempo II

1.102 PMF/COHAB (2016)

2013 Até 2015 2915

2016 1.805




2017

2.791

64 Nova Unido II

133 Novo Mondubim
325 Palmeiras

269 Vila do Mar — Lote II
2.000 PMF/COHAB

2018

3.557

40 Avenida Brasil — Ancuri
218 Palmeiras

678 Vila Do Mar — Lote II
2.621 PMF/COHAB

2019

2.512

120 Nova Fortaleza
198 Palmeiras
2.194 Vila Do Mar — Lote II

2020

1.248

242 Conjunto Palmeiras
65 Nova Fortaleza
941 Vila Do Mar — Lote 11

TOTAL

14.828 IMOVEIS REGULARIZADOS ENTRE 2013-2020

5) Quantos cadastros pendentes de analise?
Temos sob analise 192 cadastros de familias beneficiarias do Residencial Maria Alves Carioca.
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6) Quantas unidades habitacionais foram abandonadas no periodo de 2013 até 2020 que Prefeitura de

Fortaleza tem conhecimento?

Temos registro de 143 familias que desistiram ou abandonaram seus iméveis, sendo 4 do Residencial
Monte Libano, 3 do Residencial Heloneida Studart, 10 do Residencial Cidade Jardim, 5 do Residencial

Escritores € 121 do Residencial Alameda das Palmeiras.

7) Qual(is) o(s) motivo(s) desse abandono?

Temos registro de 51 familias que alegaram desinteresse pelo imovel ou dificuldades no deslocamento
por considerarem o imodvel distante do local de trabalho. A demais 92 familias informaram que foram
expulsas de suas unidades habitacionais ou que tiveram seus apartamentos invadidos irregularmente por

terceiros.



APENDICE B —- REGULARIZACAO FUNDIARIA

FUNDACAO EDSON QUEIROZ
UNIVERSIDADE DE FORTALEZA
VICE-REITORIA DE PESQUISA E POS-GRADUACAO
COMITE DE ETICA EM PESQUISA EM SERES HUMANOS
QUESTIONARIO 2
Programa: Regularizacio Fundiaria
Respondido por: Keyve Karinine Silva de Castro Damasceno

Aplicacao: Secretaria de Habitacado do municipio de Fortaleza

Objetivo da pesquisa: verificar em que medida as politicas publicas habitacionais existentes no
municipio de Fortaleza no periodo de 2013 até 2020 efetivam ou nao o direito a moradia.

Doutoranda: Isabel Freitas de Carvalho
1) Como ¢é o processo de solicitagdo para a regularizagdo fundiaria junto a Prefeitura de Fortaleza?

Os interessados devem abrir um processo na Habitafor, solicitando a regularizacao fundiaria do nicleo
urbano. E preciso que o processo tenha a delimitagdo da area que se pretende regularizar, para que a
equipe da secretaria possa fazer o estudo técnico de viabilidade.

2) Quantos pedidos de regularizacdo fundidria foram solicitados a Prefeitura de Fortaleza,
HABITAFOR, no periodo de 2013 até 2020?

A demanda espontanea, que sdo Orgdos, associagOes comunitirias e/ou pessoas que solicitam
regularizagdo fundidria, tem um volume muito alto, ¢ ndo ¢ tdo simples quantificar as solicitagdes. A
coordenadoria trabalha com mais de 25 mil familias que estdo com processo iniciado. Os técnicos
responsaveis conciliam os processos em andamento e as analises das novas solicitagdes, contudo, nem
todos, por motivos técnicos ou por limitagdo de recursos humanos, podem ser atendidos.

3) Quantas unidades habitacionais foram regularizadas por meio da regularizagdo fundidria no periodo
de 2013 até 2020 pela Prefeitura de Fortaleza?

15.204 unidades efetivamente regularizadas com a emissdo da matricula.

REGULARIZACOES EFETIVADAS - 2013 A 2020

N°DE IMOVEIS |TOTAL DE RF

CRONOLOGIA CONJUNTO / COMUNIDADE REGULARIZADOS | 2013 A 2020

Maravilha 144
2013 Até 2015 Planalto Universo 504 2915
PMF/COHAB (2015) 2.267

2016 Maria José Gomes 80 1.805
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Padre Hélio Campos 264
Palmeiras 207
Novo Tempo I 38
Novo Tempo II 114
PMF/COHAB 1.102
Nova Unido II 64
Novo Mondubim 133
2017 Palmeiras 325 2.791
Vila do Mar — Lote 11 269
2.000 PMF/COHAB 2000
Avenida Brasil — Ancuri 40
2018 Palmeiras 218 3557
Vila Do Mar — Lote 11 678
PMF/COHAB 2621
Nova Fortaleza 120
2019 Palmeiras 198 2.512
Vila Do Mar — Lote 11 2194
Conjunto Palmeiras 294
2020 Nova Fortaleza 65 1624
Vila Do Mar — Lote II 1265
TOTAL 15.204 15.204

4) Existem pedidos que ndo foram atendidos? Quais os motivos?

Sim. Se a unidade habitacional ndo possuir condi¢cdes de habitabilidade e/ou ndo existir um projeto
(urbanizac¢do, melhoria habitacional...) que venha sanar essas questdes. Portanto, s6 regularizamos
conforme as especificagdes minimas da Lei 13.465/2017.

5) Existe um limite ANUAL do nimero de regularizagdes a serem realizadas pelo municipio de
Fortaleza? Qual é esse limite?

Nao existe um limite. O fator limitante sdo os recursos humanos mesmo.
Temos meta de 10 mil regularizagdes por ano e trabalhamos para concretiza-la.

6) Na sua opinido a regularizacao fundiaria efetiva ou ndo o direito a moradia? Por qué?

Efetiva. Garante a cidadania, a seguranga juridica, patrimonial, o direito a cidade...

Vejo familias que residem ha mais de 30 anos em nicleos urbanos informais consolidados, que se sentem
invasoras, que tem medo de serem removidas, que ndo sabem se aquele imovel sera herdado pelos filhos,
que ndo podem levantar um financiamento pra comegar um negocio ou reformar a casa, enfim, vejo
diariamente familias que ndo dispdem de todas as garantias que a propriedade proporciona e que podem
ser emancipadoras.



APENDICE C - LOCACAO SOCIAL

FUNDAGAO EDSON QUEIROZ
UNIVERSIDADE DE FORTALEZA
VICE-REITORIA DE PESQUISA E POS-GRADUAGCAO
COMITE DE ETICA EM PESQUISA EM SERES HUMANOS

QUESTIONARIO 3
Programa: Locacao Social
Respondido por: Luciana Lima
Aplicacao: Secretaria de Habitacado do municipio de Fortaleza

Objetivo da pesquisa: verificar em que medida as politicas publicas habitacionais existentes no
municipio de Fortaleza no periodo de 2013 até 2020 efetivam ou nao o direito a moradia.

Doutoranda: Isabel Freitas de Carvalho

1) Qual o nimero de pessoas inscritas no cadastro habitacional da Prefeitura de Fortaleza no periodo de
2013 até 2020?

Essa informacgdo diz respeito ao cadastro das familias no Programa Minha Casa Minha Vida, a locacdo
social ndo faz parte desse cadastro. A COPS pode ter esse quantitativo, caso ndo possua pode indicar
que 6rgao da prefeitura procurar.

2) Como ¢ a forma de ingresso no Programa da Locagdo Social?

A forma de ingresso pode ser através da demanda existente na propria secretaria ou prefeitura para
melhorias, abertura de frente de obras, reformas e através dos processos que sdo encaminhados por
orgdos diversos (estadual, municipal e federal), ONGS, Associagdes.

3) Quantos beneficios foram concedidos pelo Programa da Locagdo Social no periodo de 2013 até 2020
pela Prefeitura de Fortaleza?

EVOLUCAO DA DEMANDA - PLS
ANO REFERENCIA 2015 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020
TOTAL DE BENEFICIOS
PAGOS POR ANO 5191 7195 | 8136 | 9381 | 8893 {10801
* Quantidade de beneficios pagos mensalmente x quantidade de meses (12)
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*VALORES ANUAIS PLS

- VALOR VALOR DO REPASSE
ANO BENEFICIOS PAGOS MENSAL (R$) ANUAL DO PLS
2015 5191 420 RS 2.180.220,00
2016 7195 420 RS 3.021.900,00
2017 8136 420 RS 3.417.120,00
2018 9381 420 RS 3.940.020,00
2019 8893 420 RS 3.735.060,00
2020 10801 420 RS 4.536.420,00

Na planilha de desligamentos do PLS temos 1618 familias, mas ndo posso te dar a garantia de ser do
periodo de 2013 -2020, pois comecei o levantamento em 2017 ¢ usei registros ja existentes.

Destes 780 beneficiarios receberam UH e 114 retornaram para as areas de origem (melhorias ¢ reformas)

4) Existem pedidos que ndo foram atendidos? Quais os motivos?

Sim, a demanda ¢ sempre maior que a oferta, a maioria o motivo ¢ a falta e vagas, mas também ja foi
negada a inclusdo para pessoas que ja receberam unidade habitacional, pessoas que ndo se encaixavam
no perfil de beneficiarios ¢ solicitavam apenas por ter feito o cadastro habitacional e pessoas que
simplesmente ndo tinha a capacidade de gerir o beneficio.

5) Existem beneficiarios que desistiram de participar do Programa Locac¢do Social? A HABITAFOR
sabe a quantidade e os motivos?

Sim, alguns desistiram. A quantidade nao tenho como afirmar, no periodo que permaneci como chefe de
nucleo, pelo menos 3 casos motivados por ndo aceitarem a unidade habitacional e ndo quererem
permanecer no PLS.

6) Existe um limite ANUAL do niimero de beneficios a serem concedidos no Programa Locagao Social?
Qual ¢ esse limite?

De acordo com a Lei, a Secretaria pode pagar o beneficio a mil familias por més, levando em conta esse
numero, o limite é de 12.000 beneficios/ano, desde que mensalmente nao se ultrapasse as mil vagas.



Objetivo da pesquisa: verificar em que medida as politicas publicas habitacionais existentes no
municipio de Fortaleza no periodo de 2013 até 2020 efetivam ou nao o direito 2 moradia.

1) Quantos pedidos para receber o beneficio da Melhoria Habitacional foram solicitados a Prefeitura de

APENDICE D - MELHORIAS HABITACIONAIS

FUNDACAO EDSON QUEIROZ

UNIVERSIDADE DE FORTALEZA

VICE-REITORIA DE PESQUISA E POS-GRADUACAO
COMITE DE ETICA EM PESQUISA EM SERES HUMANOS

QUESTIONARIO 4

Programa: Melhorias Habitacionais

Respondido por: Mariana Fontenele Cidrao Sales de Oliveira

Aplicacio: Secretaria de Habitacdo do municipio de Fortaleza

Doutoranda: Isabel Freitas de Carvalho

Fortaleza, HABITAFOR, no periodo de 2013 até 2020?

Nio trabalhamos com pedidos. A demanda é dada por projetos internos que englobam urbanizagio,

infraestrutura, regularizacdo fundiaria, remocao.

Fazemos um estudo da area e verificamos quantas unidades, mais ou menos estdo dentro da poligonal e

aptas a receber.

2) Quantas Melhorias foram concedidas/realizadas no periodo de 2013 até 2020 pela Prefeitura de

Fortaleza?

De 2013 a 2020 foram executadas 2.399 melhorias. Sendo 2.228 entre 2017 e 2020.
A realizacdo das melhorias aconteceu da seguinte forma:

(BAIRRO)

LOCALIDADE

Quantidade de
projetos aprovados
para a realizacgao das
Melhorias
Habitacionais no
periodo de 2013 até

Quantidade de
projetos onde as
Melhorias
Habitacionais foram
realizadas no periodo
de 2013 até 2020

Quantidade de
Projetos sem a
realizacao das
Melhorias
Habitacionais no
periodo de 2013 até

2020 2020
Sdao Cristovao e | 469 469 0
Campo Estrela
Vila do Mar 2.239 1.727 512
Moura Brasil 150 73 77
Serviluz 1.181 130 1.051
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Total 4.039 2.399 1.640

O total de projetos constantes como ndo realizados no periodo de 2013 até 2020 estdo com as Melhorias
Habitacionais em andamento com previsdo de finalizagdo em dezembro de 2022.

3) Existem pedidos solicitando o beneficio da Melhoria que ndo foram atendidos?

Algumas unidades nao sdo atendidas, pois os critérios sao claros.
A residéncia deve ser propria, ndo pode ser comércio, ¢ existe um teto para o beneficio.

4) Poderia me informar quais os principais motivos do indeferimento dos pedidos acima?

Residéncias alugadas ou comércios. Também ndo atendemos quando a melhoria é no pavimento superior
daresidéncia, uma vez que nao sabemos como foi feita a fundacao da unidade e caso fagamos a melhoria,
podemos colocar em risco a vida da familia, j& que pode haver uma sobrecarga ¢ ocasionar um
desabamento futuro.

5) Existe um limite ANUAL do nimero de Melhorias Habitacionais a serem realizadas pelo municipio
de Fortaleza? Qual ¢ ou de quanto ¢ esse limite?

Nao existe uma quantidade limite do numero de Melhorias Habitacionais a serem realizadas pelo
municipio de Fortaleza. O limite é dado em decorréncia do valor de cada contrato que no total ndo
podera ultrapassar o limite orgamentario. O valor do contrato se da por area e pela poligonal a ser
atendida, variando de comunidade a comunidade.

6) O recurso financeiro para custear essas Melhorias é todo do or¢gamento municipal? Ou ha recursos do
Estado e da Unido?

Os recursos sdo parte federais e parte municipais. Em sua maior parte, a verba ¢ federal ¢ ha uma
contrapartida financeira da prefeitura.

7) Na sua opinido as Melhorias Habitacionais tornam a moradia mais adequada, mais digna? Por qué?
Com certeza ¢ um dos projetos mais bonitos da prefeitura, pois além de manter a familia na sua moradia,

¢ dado a elas uma condi¢do de morar dignamente. Fortalece o sentimento de pertencimento. Costumo
dizer que além de melhorar a casa, melhora a vida e a alma de quem recebe tais Melhorias.



MELHORIAS
HABITACIONAIS
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Reformas que visam promover a requalificacdo de habitagdes
precdrias, com péssimas condi¢des de habitabilidade.
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SANEAMENTO

Prioriza-se:

1. Adequacdo as infraestruturas bdsicas de dgua e esgoto,
considerando-se adequados os domicilios com ligacdo a rede de dgua e
esgoto da CAGECE.

2. Adequacdo as infraestruturas hidrossanitdrias internas de cada
domicllio (wc e cozinha): (in)existéncia no banheiro de vaso sanitdrio,
caixa de descarga, lavatério e chuveiro funcionando, e na cozinha de pia

ou tanque.

3. Revestimento tipo cerdmico para piso e parede do banheiro.
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SEGURANCA DOS IMOVEIS

1. Risco elétrico: casas com inadequacdo da instalagdo elétrica de modo
que produzam algum risco de curto, choques, ou incéndio.
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CONFORTO AMBIENTAL

A adequacdo de aberturas para ventilacdo e iluminacdo dos ambientes internos das
casas, com foco especial nos banheiros, cozinha e quartos.
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ACESSIBILIDADE DOS IMOVEIS

1. Adequacdo das casas segundo a norma NBR-9050, para os casos em
que residam no domicilio pessoas portadoras de deficiéncia motora.

2. Instalacdo de barras de apoio no banheiro para os domicilios onde
residam pessoas acima de 65 anos de idade.
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HARMONIA PAISAGISTICA

Pintura de fachadas, quando necessario.




208

METODOLOGIA
ETAPAS DA MELHORIA







