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A QUESTAO FUNDIARIA NO BRASIL A LUZ DO PAPEL DAS POLITICAS
PUBLICAS HABITACIONAIS DE GARANTIA DO DIREITO HUMANO-
FUNDAMENTAL-SOCIAL A MORADIA DIGNA

THE LAND ISSUE IN BRAZIL IN LIGHT OF THE ROLE OF PUBLIC
HOUSING POLICIES IN GUARANTEEING THE FUNDAMENTAL-SOCIAL
HUMAN RIGHT TO DECENT HOUSING

Emerson Affonso da Costa Moural
Marcos Alcino de Azevedo Torres?

Mauricio Jorge Pereira da Mota?3

RESUMO: O papel das politicas habitacionais na garantia da implementagéo do
direito humano-fundamental-social a moradia digna como forma de minimizar a
guestao fundiaria no Brasil é o tema posto a debate. A partir da analise do acesso
a terra urbana no brasil a luz da evolu¢do normativa, bem como, das politicas
publicas de habitacao de baixa renda e, por fim, do contetdo do direito humano-
fundamental-social a moradia digna pretende-se problematizar o papel
desenvolvido por esse tipo de acdo governamental para além da assimetria de
acesso a propriedade formal e, portanto, na concretizacao de um feixe de direitos

ligados & moradia digna.

1 Doutor em Direito pela Universidade do Estado do Rio de Janeiro (UERJ). Professor Adjunto
da Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro (UFRRJ) e da Universidade Federal do Estado
do Rio de Janeiro (UNIRIO). Professor Permanente do Mestrado em Direito da Universidade
Federal do Estado do Rio de Janeiro (UNIRIO). Professor Convidado do Mestrado e Doutorado
em Direito da Universidade do Estado do Rio de Janeiro (UERJ). Presidente da Comisséo de
Direito Administrativo do Instituto dos Advogados Brasileiros (IAB) e Diretor do Instituto de Direito
Administrativo do Rio de Janeiro (IDARJ).

2 Doutorado em Direito pela Universidade do Estado do Rio de Janeiro (2004). Professor do
Mestrado e Doutorado em Direito da Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Professor
Adjunto de Direito Civil da Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Desembargador do
Tribunal de Justi¢a do Estado do Rio de Janeiro. Presidente do Férum Permanente de Direito da
Cidade da Escola de Magistratura do Estado do Rio de Janeiro - EMERJ.

8 Doutorado em Direito pela Universidade do Estado do Rio de Janeiro (2002). Professor
Permanente do Mestrado e Doutorado em Direito da Universidade do Estado do Rio de Janeiro
- UERJ, Professor do Doutorado em Meio Ambiente da Universidade do Estado do Rio de Janeiro
- UERJ, Professor Adjunto da Universidade do Estado do Rio de Janeiro - UERJ e Procurador
do Estado - Procuradoria Geral do Estado do Rio de Janeiro. Membro do Instituto dos Advogados
Brasileiros.

Revista de Direito Publico Contemporaneo, a. 8, v. 1, n. 1, p. 3, janeiro/jun de 2024,



Revista de Direito Publico Contemporéaneo | Journal of Contemporary Public

Law

PALAVRA-CHAVE: Politica habitacional; baixa renda; acesso a terra; direito a

moradia; dignidade.

ABSTRACT: The role of housing policies in ensuring the implementation of the
fundamental-social human right to decent housing as a way of minimizing the
land issue in Brazil is the topic under debate. Based on the analysis of access to
urban land in Brazil in light of normative developments, as well as public policies
for low-income housing and, finally, the content of the fundamental-social human
right to decent housing, the aim is to problematize the role played by this type of
government action beyond the asymmetry of access to formal property and,

therefore, in the realization of a set of rights linked to decent housing.

KEYWORDS: Housing policy; low income; access to land; right to housing;
dignity.

I. INTRODUGCAO

Em que pese a Constituicdo Federal de 1988 consagrar expressamente o0
direito humano-fundamental-social a moradia, segundo dados do IBGE cerca de
30% dos brasileiros ndo possui propriedade formal no Brasil residindo em
condicao de aluguel ou em habitagcdes em favelas ou assentamentos irregulares.

A assimetria de acesso a moradia na cidade formal é fruto da prépria
ocupacao do territério brasileiro, que condicionado aos ciclos econdmicos na
Colbnia, manteve-se com a independéncia e formacéo do Estado Republicano
sujeito a acumulacdo da propriedade privada e especulacdo do mercado
imobiliario.

Na tentativa de minimizar a questdo fundiaria desde o século XX foram
adotadas politicas publicas, em especial, habitacionais, para a garantia de
acesso a propriedade privada aqueles excluidos, porém, sem que tenha sido
necessariamente acompanhado de instrumentos de protecdo e promocao da
moradia para além da titulacao.

Busca o presente trabalho analisar o papel das politicas habitacionais —

em especial de acesso a propriedade para a populacédo de baixa renda — na
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garantia da implementacdo do direito humano-fundamental-social a moradia
digna como forma de minimizar a questao fundiaria no Brasil

Para tanto, parte-se da analise do acesso a terra urbana no brasil a luz da
evolucdo normativa da tutela estatal, bem como, das politicas publicas de
habitacdo de baixa renda com destaque para as ultimas desenvolvidas pelo
Estado brasileiro e, por fim, do contetdo do direito humano-fundamental-social
a moradia digna.

Pretende-se problematizar o papel desenvolvido por esse tipo de agao
governamental para além da assimetria de acesso a propriedade formal e,
portanto, na concretizacao de um feixe de direitos ligados a moradia digna, o que

demanda a articulacdo com outras politicas publicas.

ll. O ACESSO A TERRA URBANA NO BRASIL A LUZ DA EVOLUCAO
NORMATIVA*

No Brasil o fenbmeno urbano encontra precedente na politica de
ocupacdo e povoamento da Colonia e sua evolugdo se liga aos ciclos
econdmicos brasileiros, de forma que mesmo no Império quando o processo de
urbanizacao deixou de ser limitado as areas litoraneas onde ocorria a exploracao
de recursos naturais como o pau-brasil, o fen6meno de interiorizagao foi
orientado com a criacéo de cidades e vilas para produgéo do café®,

Embora os centros urbanos tenham sido responsaveis pela ligacdo do
campo — tal qual local eminente da atividade produtiva — com o0 comércio
internacional exerceu papel central na articulagdo da economia externa — tal
fendmeno conferiu para as cidades um descolamento dos poucos e desconexos
nacleos urbanos com baixa taxa de moradia em relacdo ao espaco de maior

nucleo habitacional que era o campo®.

4 Nao pretende o texto fazer uma discussao histérica ou socioldgica dos problemas da
ocupacdo das terras no Brasil, mas apontar os fatos que ensejaram a regulacdo normativa na
matéria. Sobre o tema, vide: TORRES, Marcos Alcino de Azevedo. A propriedade e a posse:

um confronto em torno da fun¢éo social. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010.
5 SILVA, José Afonso da. Direito Urbanistico Brasileiro. 7 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2012. p.
21.
6§ MARICATO, Erminia. Habitacdo e Cidade. 6 ed. Sdo Paulo: Atual, 1997. p. 8.
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Na formacéao da cidade brasileira no periodo colonial, ao revés da diretiva
a colonizacdo espanhola na América — que tentava conformar a paisagem
natural aos fins de extensdo do dominio castelhano tal como nas colbnias
romanas — a ocupacao lusitana teve como ponto nodal o mal aparelhamento, a
liberalidade e a predominancia dos fins econémicos como “interior” enquanto
local pouco povoado e néo urbanizado’.

Por efeito, enquanto o espaco rural era marcado pela quase auto-
suficiéncia, os nucleos urbanos ja denotavam mazelas sociais — como a miséria
e a dificuldade de escoamento de producdo — e legados politicos — com a
administragao urbana sujeita ao poder local e a figura dos “homens bons” em
uma administracdo de natureza eminentemente patrimonialista.®

As areas rurais eram locais eminentemente de habitacdo afluindo a
populacdo aos centros urbanos apenas para questbes administrativas, de
festejos ou solenidades. A ocupacédo com fins de moradia das cidades ocorria
em sua maior parte apenas por parte de funcionarios da administracdo, oficiais
mecanicos e mercadores em geral, sendo marcada pelo descuido da residéncia
urbana e miséria urbana.®

Tal universalidade do fenbmeno urbano brasileiro no periodo apenas é
contrastada com a singularidade da dominacgéo holandesa. Como ponto fora da
curva do fendmeno ruralista brasileiro, o processo de urbanizag&o sob o dominio
de Nassau resultou em amplo processo de migracdo do campo para a cidade
que resultou em uma vida urbana anormal e prematura®®.

Tais mazelas, ndo sao alteradas com a mudanca do ciclo econédmico no
século XVIII — com o declinio da producédo do agucar, a ascenséo da exploracéo
do ouro e a expansao da pecuaria. Mesmo com a ocupacado do solo nos
territorios de dominio portugués com as Ordenagfes Filipinas e a politica de
urbanizacdo de Pombal ndo se supera a desordem na moradia urbana e a

escassez habitacional nas cidades.!!

7HOLANDA, Sérgio Buarque de. As Raizes do Brasil. 26 ed. Sdo Paulo: Companhia das Letras,
1995. p. 96-98 e 107-108.

8 MARICATO, Erminia. Habitac&o... Op. cit. p. 10.

9 HOLANDA, Sérgio Buarque de. Op. cit. p. 90-91.

10 HOLANDA, Sérgio Buarque de. Op. cit. p. 92.

11 MARICATO, Erminia. Habitagéo... Op. cit. p. 12-15.
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Neste giro, inegavel que a transferéncia da Corte Portuguesa para o Brasil
e a elevacao do Brasil a categoria de Reino Unido produziu impacto no processo
de urbanizacdo, em especial, da cidade do Rio de Janeiro. Para acomodacéo da
familia real e do corpo burocratico na cidade houve a desocupacao das principais
edificacOes e a ampliagdo do ambiente cultural.?

Porém, € apenas no final do século XIX que sob o influxo da abolicdo da
escravidao e do processo de industrializacdo ampliou-se o fluxo migratério do
campo e o crescimento da ocupacgédo habitacional da cidade. Todavia, a terra
urbana assumia essa feicdo de mercadoria privada enquanto instrumento de
producdo de bens e de riqueza. E o latifindio como modelo excludente de
acesso a propriedade.!?

Sob tal influéncia econdmica que se firmaram as malhas urbanas no eixo
Centro-Sudeste em razao da mineracdo ou da cana-de-acucar no Nordeste e no
Sul, de modo que mesmo a construcao de Brasilia com a mudanca da Capital
no Interior tendo atraido a urbanizacdo ao interior ndo foi capaz de superar a
concentragéo industrial e, portanto, do fendmeno urbano no eixo S&o Paulo,
Minas Gerais e Rio de Janeiro!4.

Em decorréncia, junto ao intenso crescimento econdémico houve a
ampliacdo daquelas mazelas — a desigualdade social e a pobreza —também em
nivel espacial®®>. Com o surgimento da classe de trabalhadores industriais e a
chegada dos escravos libertos aos nucleos urbanos houve o crescimento
desordenado das cidades acarretando demanda por moradia, transporte e
servigcos urbanos.

Todas as mazelas decorrentes da aglomeragcdo sem investimento em
infraestrutura se consolidam no periodo. H& concentracdo da pobreza, com
auséncia de saneamento basico, os altos indices de desemprego e
criminalidade, a difusdo de insalubridade e epidemias, bem como, o

congestionamento habitacional nos corticos e casas de comodo.16

12 MARICATO, Erminia. Habitacao... Op. cit. p. 16.

13 MARICATO, Erminia. Habitacao... Op. cit. p. 22-23.

14 SILVA, José Afonso da. Op. Cit. p. 22.

15 MARICATO, Erminia. Metropole na Periferia do Capitalismo. Op. Cit. p. 55.
16 MARICATO, Erminia. Habitagéo... Op. cit. p. 27.
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Diante da forca politica dos poderes locais capaz de resistir a tentativa
estatal de demarcacéao das terras devolutas e da criminalizacdo do acesso a terra
pela ocupacdo pura e simples pela edicdo da Lei de Terras!’, o problema
fundiério persistiu ainda mesmo com a regulagdo pela lei civil do acesso a
propriedade imoével privada'®, com a permanéncia do modelo de aquisicdo da
propriedade excludente e ocupacao irregular da terra urbana.

O préprio fundamento da Lei de Terras foi assegurar no plano juridico a
impossibilidade do acesso do trabalhador a terra, pois submetia a aquisicao das
terras devolutas a compra e venda, o que significava destinar a sua ocupacao
aguele que tivesse condicdes financeiras para arcar e, portanto, garantir que a
massa antes oferecesse seu trabalho do que se fizesse proprietario e tivesse
acesso aos meios de producgéo.®

Neste tocante, os programas urbanisticos brasileiros persistiram ligados
aos ciclos econdémicos, de modo que as reformas urbanas eram as medidas
capazes de garantir a expansao da economia e a atracdo de capitais internos,
gue demandava a ampliacdo da capacidade do porto, de armazenamento de
produtos e mercadorias, e do sistema viario destinado a circulacdo dos
produtos.?°

Porém, encontrava tal limitacdo ocupacdo irregular da terra urbana o que
demandou complexas legislacbes para a edificacdo e cddigo de posturas
municipais que buscavam conter a proliferacdo de corticos e a préatica de
autoconstrucéo da moradia, em especial, das favelas inicialmente instaladas nos
morros mais proximos ao centro das cidades como os despejos das habitacdes
multihabitacionais conhecidas como corticos.?!

Consolidou-se um modelo de modernizagdo excludente marcado pela
segregacao e diferenciagdo na ocupacgao do solo urbano e na distribuicdo dos
equipamentos publicos entre a cidade hegemdnica ou oficial — garantindo

beneficio para os proprietarios da terra e capital imobiliario — e a cidade oculta

17 BRASIL, Lei n° 601 de 18 de Setembro de 1850.

18 BRASIL, Lei n°® 3.071 de 1 de Janeiro de 1916. Art. 530.

19 BALDEZ, Miguel Lanzellotti. Solo urbano: Propostas para a Constituinte. Rio de Janeiro:
Apoio Juridico Popular, 1986. p. 56.

20 MARICATO, Erminia. Habitacao... Op. cit. p. 28.

21 MARICATO, Erminia. Habitagao... Op. cit. p. 28 e 30.
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ou inoficial — carente de servicos de infra-estrutura, salvo transporte coletivo para

deslocamento da populacéo trabalhadora pobre?2.

Sob a égide de um modelo econdmica excludente, a ocupacéo do solo
urbano para fins de habitacdo acabou sendo reforcado por parte da populacdo
de forma irregular mediante o loteamento ilegal ou a autoconstrugéo parcelada
que resultou nas periferias?®. As tentativas de superacéo da realidade fundiaria
urbana ocorreram através da criacdo de incentivo publico para que a iniciativa
privada produzisse habitacédo popular.?*

Todavia, o baixo poder aquisitivo da populacdo e a concorréncia da
informalidade resultaram em investimento pelas grandes sociedades em
parcelamento de solo e comercializacdo de lotes enquanto o pequeno
empresariado investiu na producdo de pequenos nucleos — como vilas e
condominios de casa — destinada a locacdo sem a solucdo do problema de
moradia.

Sob um vértice gerou altas taxas de crescimento domiciliar, em outro o
aumento dos aluguéis e os baixos salarios dos trabalhadores que conduziu a
movimentos sociais dos locatarios e greve dos inquilinos intervindo o Estado com
a aprovacéo de decreto regulando a locacdo dos prédios urbanos?®, além da
ampliacéo da regulac&o sobre 0 uso do solo e construcao das edificacbes com
edificacdo de escritérios como moradia.?®

A partir da década de 1930 que se iniciou uma politica social de habitacéo
com financiamento pelo Estado da construcdo de moradias, porém, sendo
destinada a aluguel, bem como, na criacdo dos parques proletarios destinados

a transferéncia de favelados. IntervencGes como o congelamento dos aluguéis?’

22 MARICATO, Erminia. Habitacao... Op. cit. p. 30.

23 SILVA, José Afonso da. Op. Cit. p. 23.

24 MARICATO, Erminia. Habitacéo... Op. cit. p. 33.

25 BRASIL, Decreto n° 4.403, de 22 de Dezembro de 1921.
26 MARICATO, Erminia. Habitagéo... Op. cit. p. 35.

27 BRASIL, Decreto-Lei n° 4.598, de 20 de Agosto de 1942.
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gerou o desestimulo as ofertas de moradia e a Fundacéo da Casa Popular?® foi
capaz de financiar poucas moradias. 2°

O loteamento irregular na periferia, a ocupacéo ilegal de terras e a
autoconstrucéo de moradias foi a solucado adotada pela massa trabalhadora em
reforco ao modelo excludente. Com a ampliacdo da industrializacdo a partir da
década de 50 no século XX incorporou-se ao crescimento urbano do ideario
urbanistico modernista organizacdo da cidade conforme suas func¢des através

de zoneamento descolada da realidade3°.

Neste contexto, o tratamento de qualquer problematica urbana pautou-se
pela abordagem n&o sistematizada e casuistica de aspectos locais na
organizacdo espacial intra-urbana e a remoc¢ao de estrangulamentos na infra-
estrutura social basica mediante solu¢des setoriais isoladas como na habitagéo.
As tentativas de coordenacdo de politica nacional ndo foram capazes de
estabelecer linhas de uma acgéo urbana integrada.s!

Houve a edicdo de lei federal que instituiu ao lado do regime de
loteamento destinado a venda pelo pagamento do preco em prestacfes, um
regime de urbanificacdo que previa a construcéo e casas populares com fins de
garantir a eliminacdo de favelas e outras aglomeracfes além de prever ofertas
de terrenos ja urbanizados e projetos da sociedade civil ou da iniciativa privada
para auxiliar solver os problemas habitacionais.3?

O Sistema Financeiro da Habitacédo e o Banco Nacional da Habitacdo nao
gerou ruptura com sistema anterior: a ideologia da casa propria se tornou
absoluta, o mercado de producéo de habitacdo de varias unidades se ampliou
para atender a classe média e o crescimento do sistema viario aberto ocorreu
para a circulacao de iméveis. Isto apenas aprofundou a segregacao espacial e a

exclusdo social e agravou o problema de moradia.33

28 BRASIL, Decreto-Lei n® 9.777, de 6 de Setembro de 1946.

29 MARICATO, Erminia. Habitag&o... Op. cit. p. 37.

30 MARICATO, Erminia. Habitacéo... Op. cit. p. 37 e 39.

31 BARAT, Josef. Problemas Institucionais do Planejamento Urbano. in: KACOWICZ, Mateus.
Op. cit. p. 128/136

32 BRASIL, Lei n° 4.380 de 19 de Agosto de 1964. Art. 4°,

33 MARICATO, Erminia. Habitacgéo... Op. cit. p. 48.
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Com a edicdo da lei nacional disciplinadora do parcelamento do solo
urbano®* e as vedagGes legais impostas ao parcelamento pela sua condicédo
geoldgica ou em areas de preservacao ecoldgica, 0s requisitos urbanisticos do
solo urbano, exigéncia de documentos e cronograma de execuc¢ao das obras de
parcelamento ignorando a realidade fatica reforcando a ocupacéo excludente e
segregadora do solo urbano3®.

As sucessivas tentativas de regulamentacdo do uso da terra — com
cadigos de edificacdo, normas para o parcelamento do solo — apresentaram-se
como fracassadas no Brasil, em razdo da falta de fiscalizacdo capaz de fazer
prevalecer as restricdes e sua utilizacdo ndo para a melhoria das condicdes de
vida da cidade, mas para a exclusdo da comunidade carente das areas de
interesse do mercado.¢

No que tange ao acesso a moradia por parcela do grupo social que mais
sofre com os efeitos da desigualdade econbmica, ndo se ignora que ja existia
previsdo na normatizacdo especifica da desapropriacdo por interesse social da
sua incidéncia para fins de construcdo de casas populares®’. Isto ndo foi
suficiente para resolver os problemas sociais de habitacdo, diante de sua
condicédo econémica de se inserir naquele sistema.®

A partir da década de 90 as areas metropolitanas brasileiras refletiram
mais nitidamente a desigualdade social através da segregacao espacial — com a
producdo e apropriacdo desigual do espaco urbano — a ampliacdo dos
excludentes — com cpopulacao de rua e do comércio informal — e a setorialidade
dos investimentos — nas areas valorizadas pelo mercado que reforca a violéncia
e o problema habitacional.3°

Diante da auséncia de um regime juridico capaz de solver os problemas
das habitacdes irregulares diversos instrumentos foram propostos pela doutrina

para garantir a regularizacao fundiaria de areas assentadas populacées de baixa

34 BRASIL, Lei n°® 6.766 de 19 de Dezembro de 1979.

35 MARICATO, Erminia. Metrépole na Periferia do Capitalismo. Op. Cit. p. 47.
36 BRASILEIRO, Ana Maria. Op. cit. p. 36.

37 BRASIL, Lei n°® 4.132 de 10 de Setembro de 1962. Art. 2° V.

38 SILVA, José Afonso da. Op. Cit. p. 379.

39 MARICATO, Erminia. Metropole... Op. Cit. p. 53-54.
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renda — como favelas, mocambos, palafitas e loteamentos irregulares — como o
usucapido especial urbano de bens publicos, bem como, o direito de superficie.*°

Ainda que a previsao da fungéo social da propriedade j& se encontrase no
ordenamento juridico constitucional desde a Emenda Constitucional 01/19694! a
inexisténcia de legislacdo infraconstitucional que conformasse seu contetdo
delineando uma politica urbana ou a organizacdo dos espacos utilizaveis ndo
dotava de eficacia a norma constitucional*2.

Houve projeto de lei que buscou explicitar a funcéo social da propriedade
tendo por diretrizes garantir iguais oportunidades de acesso a propriedade
urbana e moradia, a regularizacao fundiaria das areas ocupadas por populacao
de baixa renda e distribuicdo equitativa dos beneficios e dnus decorrentes da
urbanizagéo, todavia, 0 mesmo foi retirado pelo Poder Executivo em 1995 sem
deliberacdo”s.

Tal projeto foi substituido por outra proposicdo** que previa usucapido
especial de imovel urbano coletivo para fins de moradia, permitindo a aquisicao
imobiliaria de area ubana de metragem superior a duzentos e cinquenta metros
quadrados, ocupado por edificacdo precaria e mediante a posse ininterrupta e
sem oposicao. Tal projeto foi apensado aquele que viria estabelecer em 2001 o
Estatuto da Cidade®.

Antes houve a criacdo de um regime de urbanificacbes para construcao
de moradias de interesse social instituido através de lei nacional de 1999 que
produziu alteracdes nas regras relativas ao parcelamento de solo urbano
impondo infra-estrutura basica dos parcelamentos situados nas zonas

habitacionais declaradas por lei como de interesse social*.

40 LIRA, Ricardo pereira. Op. cit. p. 363 e 373.

41 BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 24 de Janeiro de 1967 com a
Emenda Constitucional n® 01 de 17 de Outubro de 1969. Art. 160.

42 MOREIRA, Mariana. A Histéria do Estatuto da Cidade in: DALLARI, Adilson Abreu; FERRAZ,
Sérgio (Coord). Estatuto da Cidade: Comentérios a Lei Federal 10.257/2001. 1 ed. Sao Paulo:
Malheiros, 2002. p. 31-36.

43 BRASIL, Projeto de Lei n 775 de 04 de Maio de 1983.

44 BRASIL, Projeto de Lei n. 2.191 de 27 de Abril de 1989.

45 BRASIL, Projeto de Lei n. 5.788 de 1990.

46 BRASIL, Lei n° 6.766 de 19 de Dezembro de 1979. Artigo 2° §6° com redacéo dada pela Lei
9.785/1999.
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Igualmente ocorreu a edicdo de medida proviséria*’ que regulamentava a
concessao de uso especial para fins de moradia com intuito de regularizacao da
posse daqueles que residem em imovel publico, facultando ao particular o uso
privativo de bem publico embora com maior grau de estabilidade em raz&o da
sua natureza de contrato administrativo de duracédo perpétua.*®

Apenas no inicio do século XXI que diante do cenario de crise financeira
mundial com o recrudescimento de seus impactos negativos sobre a atividade
econdmica, renda e nivel de emprego, as restricdes de crédito associado as
operacbes de financiamento habitacional dentre outros que foi adotada uma
politica publica nacional para facilitar o acesso a moradia prépria para as familias
de menor renda por MP#° depois por lei®°.

O tema sera tratado a seguir.

lll. POLITICAS HABITACIONAIS: DA MINHA CASA MINHA VIDA AO
REBOOT

A demanda de um programa governamental nacional ja era apontada pela
doutrina diante das limitacbes do governo municipal de planejar e executar um
programa para a cidade diante dos obstaculos de natureza historia e cultural
como déficit de servicos de infra-estrutura urbana, falta de interesse e
participacdo da comunidade, além das pressdes, influéncias e disputas no
aparato administrativo.5!

Com a instituicdo legal da politica habitacional designada Minha Casa,
Minha Vida buscou-se criar mecanismos de incentivo a producéo e aquisi¢cao de
novas unidades habitacionais ou requalificacdo de iméveis urbanos e producao
ou reforma de habita¢bes rurais, para familias com determinada renda mensal,

inclusive, com a previsao de doacao de terrenos publicos, desoneragéo tributéria

47 BRASIL, Medida Provisoria n® 2.220 de 04 de Setembro de 2001.

48 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Concessdo de Uso Especial para Fins de Moradia:
Medida Proviséria 2.220 de 04.09.2001 in: DALLARI, Adilson Abreu; FERRAZ, Sérgio (Coord).
Op. cit. p. 161.

49 BRASIL, Medida Proviséria n® 459 de 25 de Marco de 2009.

50 BRASIL, Lei n® 11.977 de 7 de Julho de 2009.

51 BRASILEIRO, Ana Maria. Op. cit. p. 33.
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e utilizacdo dos instrumentos previstos no Estatuto da Cidade voltada ao controle
da retencdo das areas urbanas em ociosidade®?.

Em que pese a edicdo das demais normas relativas a regularizagédo
fundiaria em areas rurais®® e urbanas® em terras situadas na Unido, foi com a
referida lei que se previu e um conjunto de medidas juridicas, urbanisticas,
ambientais e sociais voltados a regularizacdo fundiaria de assentamentos
urbanos irregulares garantindo a titulagdo sobre a terra urbana para os seus
ocupantes — geralmente ocupantes das classes de baixa renda.

Sob o contexto histérico brasileiro de um longo processo de exclusdo do
acesso a terra urbana, da falta de planejamento urbano advindo dos fins
econdbmicos da formacdo das cidades, do crescimento desordenado e a
ocupacdo irregular das &reas centrais urbanas, de indumeras tentativas
normativas de resolver a questao habitacional na ordem brasileira, a lei federal
11.977 de 2009 buscou ser mais um instrumento normativo.

A primeira edicdo do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV)
compreendia o Programa Nacional de Habitacdo Urbana (PNHU) e Programa
Nacional de Habitacdo Rural (PNHR) sendo o primeiro com a criacdo de
mecanismos de incentivo a producdo e a aquisicdo de novas unidades
habitacionais, a requalificacdo de iméveis urbanos, a regularizacéo fundiaria de
assentamentos localizados em &reas urbanas.

Embora o governo federal adotou politicas redistributivas como a Bolsa
Familia o assentamento da populacéo de baixa renda, portanto, sem a adoc¢ao
concomitante de medidas socioeconémicas importa na persisténcia da miséria
ou pobreza ou a auséncia de servi¢os essenciais ndo conduz a realizagéo plena
do direito a moradia que depende da concretizagcdo de outros direitos
fundamentais.

Por esta razdo, a dificuldade de solucdo de tal problema urbanistico
envolve a ma distribuicdo das politicas urbanas, com a canaliza¢do dos recursos

estatais para areas ocupadas pelas classes superiores da extratificacéo social e

52 BRASIL, Lei n°® 11.977 de 7 de Julho de 2009. Art. 3°.
53 BRASIL, Lei n° 11.952 de 25 de Junho de 2009. Art. 5° a 20.
54 BRASIL, Lei n° 11.952 de 25 de Junho de 2009. Art. 21 a 30.
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a falta de reinvidicacédo das camadas populares®®, o que produz uma assimetria
no que tange a resolucédo do problema urbanistico.

De tal sorte, que a concretizacdo do direito & moradia ndo se limita a
regularizacdo fundiaria com a concesséao do titulo de posse ou propriedade a
populacao carente, mas envolve a adocéo de variadas politicas publicas, que
permitam alteracdes na realidade socioecondémica.

Note que, também, os limites financeiros e os desequilibrios espaciais
geram distor¢cdes no financiamento das politicas habitacionais e sociais e
igualmente impde fator limitativo a implementacéo do direito de moradia aqueles
que residem nas referidas areas mais carentes.>®

Como limites financeiros temos a disponibilidade de recursos arrecadados
diante do crescimento das necessidades de moradia e como desequilibrios
espaciais o crescimento dos recursos depende de ampliagdo da atividade
econdmica que ndo necessariamente acompanha as necessidades de gastos.

Por efeito, a escassez ou déficit habitacional na realidade brasileira ndo é
a causa, mas manifestacdo dos baixos niveis de desenvolvimento sdcio-
econdmico de parcela substancial da populacéo nacional que nédo é alcancada
pela oferta do mercado convencional através do sistema de financiamento
imobiliario.

Portanto, ndo é capaz de gerar o volume adequado de habitacBes, bem
como, nao consegue ser objeto de pleno e indiscriminado de politicas
habitacionais sociais com a concessédo de subsidios pelo Estado Brasileiro em
razdo dos limites financeiro-orcamentarios.>’

N&o se trata, a questdo da habitacdo apenas de um problema de oferta
em extensdo — quantidade de moradias — mas igualmente de profundidade —
permitindo atingir a diversificagdo da populagéo e ndo somente limitar-se a mera
oferta de um produto baseado em padrdes alheios.

Na propria habitacdo popular concedida pelo o Estado oferece-se uma

moradia minima para aquela parcela da sociedade, com a oferta dos

55 BRASILEIRO, Ana Maria. Op. cit. p. 39.

% SILVA, Fernando A. Rezende da. Aspectos Financeiros do Planejamento Urbano. in:
KACOWICZ, Mateus. Op. cit. p. 76/77.

57 SEELENBERGER, Sergio H. Op. cit. p. 200.
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equipamentos publicos a posteriori e o titulo de propriedade ainda apds a

quitacdo dos compromissos®?, ao invés de serem tais elementos articulados.

Neste contexto, o regime de regularizacdo fundiaria instituido pela Lei
Federal n° 11.977 de 2009 buscou ultrapassar ou ao menos minimizar tais
entraves de distintas ordens — requisitos demasiadamente especificos da
disciplina juridica geral de parcelamento do solo urbano que ndo se adéquam as
referidas areas.

Ademais, tentou resolver questdes como a especulacdo imobiliaria na
construcdo e venda de empreendimentos que impede o0 acesso a moradia pelas
camadas populares, as influéncias e pressdes nas areas economicamente
viaveis ou pelo oferecimento de equipamentos publicos.

Buscou, também, considerar os limites financeiros do ente municipal para
a construcao de moradias popular, dentre outros — permitindo a regularizacéo de
uma situacédo fatica consolidada de habitacdo e garantindo a concretizacdo ao
direito a moradia urbana para as populacdes carentes.

Em igual sentido, com o regime instituido pela Lei Federal n® 13.465 de
2017, que resultou em novo marco da regularizacdo fundiaria tentou-se ampliar
0 acesso a terra urbanizada pela populacdo de baixa renda, de modo a priorizar
a permanéncia dos ocupantes nos proprios nudcleos urbanos informais
regularizados.

A lei de regularizacédo fundiaria de 2009 explicitava como um de seus
principios a ampliacdo do acesso a terra urbanizada pela populacdo de baixa
renda com prioridade para sua permanéncia na area ocupada assegurada a
melhoria das condicdes de sustentabilidade urbanistica, social e ambiental®®.

Tal permanéncia na area ocupada era apontada pela doutrina em razéo
da capacidade econdmica inferiorizada de seus moradores que dificulta 0 acesso

aos equipamentos publicos onerando os gastos com transporte e dificultando o

58 SEELENBERGER, Sergio H. Op. cit. p. 209.
59 BRASIL, Lei n° 10.257 de 2001. Art. 48 inciso |.
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trabalho®®, porém, envolve a realizacdo do direito fundamental social a moradia
digna igualmente.

Com a edicdo lei federal n°® 13.465 de 2017 propbs-se além da
regularizagdo fundiaria dos nucleos urbanos informais comprovadamente
existentes, na forma desta Lei, até 22 de dezembro de 2016, promover a
integracdo social e a geracdo de emprego e renda e estimular a resolucéo
extrajudicial de conflitos.

Ha a reurb de Interesse Social - regularizacdo fundiaria aplicavel aos
ndcleos urbanos informais ocupados predominantemente por populacdo de
baixa renda, assim declarados em ato do Poder Executivo municipal - e a Reurb
de Interesse Especifico (Reurb-E) - aplicavel aos nucleos urbanos informais
ocupados por populacdo ndo qualificada na primeira hipotese.

A lei buscou instituir no territério nacional normas gerais e procedimentos
aplicaveis a Regularizacao Fundiaria Urbana (Reurb), a qual abrange medidas
juridicas, urbanisticas, ambientais e sociais destinadas a incorporacdo dos
ndcleos urbanos informais ao ordenamento territorial urbano e a titulacdo de
Seus ocupantes.

Previu como instrumento a demarcacéao urbanistica, que é procedimento
destinado a identificar os iméveis publicos e privados abrangidos pelo nucleo
urbano informal e a obter a anuéncia dos respectivos titulares de direitos inscritos
na matricula dos iméveis ocupados, culminando com averbacdo na matricula
destes imoveis da viabilidade da regularizacdo fundiaria, a ser promovida a
critério do Municipio.

Ainda teve a legitimacédo de posse — ato do poder publico destinado a
conferir titulo, por meio do qual fica reconhecida a posse de imovel objeto da
Reurb, conversivel em aquisicdo de direito real de propriedade, com a
identificacdo de seus ocupantes, do tempo da ocupacéo e da natureza da posse
— legitimacéo fundiaria — reconhecimento da aquisicéo originaria do direito real
de propriedade sobre unidade objeto da Reurb.

Com a mudanga do governo, a Lei Minha Casa Minha Vida foi revogada

com a substituicao pelo Programa Casa Verde e Amarela — Lei 14.118/21 — com

60 FUKASSSAWA, Fernando. Op. cit. p. 90.
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a finalidade de promover o direito a moradia a familias residentes em areas
urbanas com renda mensal de até R$ 7.000,00 (sete mil reais) e a familias
residentes em areas rurais com renda anual de até R$ 84.000,00 (oitenta e
quatro mil reais).

O Programa foi extremamente criticado por reduzir a expansdo da
promocao — com faixas de valor e sem pleno subsidio pelo governo — e acabou
sendo substituido pela nova edicdo da Lei 14.620/23 — reboot do Programa
Minha Casa Minha Vida — que incorporou as criticas em relacdo ao marco
anterior e buscou ampliar a politica habitacional.

A nova edi¢céo do programa tem por finalidade promover o direito a cidade
e a moradia de familias residentes em &areas urbanas, associado ao
desenvolvimento urbano, econémico, social e cultural, a sustentabilidade, a
reducdo de vulnerabilidades e a prevencao de riscos de desastres, a geracao de
trabalho e de renda e a elevacao dos padrées de habitabilidade, de seguranca
socioambiental e de qualidade de vida.

Houve ampliacéo das fontes orcamentarias — além de FNHIS, FAR, FDS,
FGTS, emendas parlamentares, contrapartidas financeiras... — critérios para a
localizacdo dos conjuntos habitacionais, investimentos em infraestrutura,
reformulacdo das faixas de renda atendidas, aprimoramento das especificacdes
dos imoveis dentre outros avangos importantes.

Com a edicdo da Lei 15.081/24 houve alteragdo no Programa Minha Casa
Minha Vida com atualizacéo da faixa de valor, o dever da Unido de apoio técnico
e financeiramente as acdes de regularizacdo fundiaria de assentamentos
urbanos e de definir as regras especificas para os beneficiarios do programa
atendidos em areas urbanas, bem como, regras especificas sobre a contratacéo
de financiamento nestas areas.

Sao acgdes importantes para minimizar a questéo fundiéria, porém, sem a
adocédo de medidas concomitante junto a tais politicas publicas habitacionais
para a populacéo de baixa renda, ainda resultara em déficit na realizacdo do
direito a moradia por garantia de titulacdo sem acesso a infraestrutura,
equipamentos e servi¢cos urbanos sem articulagdo com outras acdes estatais.

O tema sera tratado a seguir.
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IV. POLITICA HABITACIONAL E O DIREITO A MORADIA DIGNA

Usualmente se identifica o direito a moradia como direito humano-
fundamental de natureza social, ja que ndo se liga apenas a interesses privados
de indole individual — como é usualmente a propriedade — mas a tutela de
interesses publicos, j& que envolve o bem-estar da coletividade, e em especial,
demanda acdes para parte da populacdo que reside em locais caracterizados
pela precariedade como favelas, comunidades, palafitas e afins.

Essa dimensdao social afasta a tradicional identificacdo de moradia como
habitacdo, j4 que embora naturalmente englobe, também, as relacdes
patrimoniais advindas da propriedade, o direito a moradia admite um cunho
social como tratado, mas, também, um eminentemente pessoal, ja que envolve
o acolhimento para além de uma estrutura material somente, mas uma condicao
digna de abrigo®?.

A moradia é o locus das relac6es individuais do ser humano — o lugar de
seu abrigo e protecdo, de intimidade e vivéncia — onde desenvolve sua
personalidade no campo mais intimo. Neste viés, o bem ndo assume a dimenséao
liberal classica napolebnica de uma propriedade sujeita a um dominio com
exclusdo, mas de uma relagéo juridica do seu titular com a comunidade onde o
objeto — a moradia — serve para manifestacao de sua autonomia.

Além disto, o direito a moradia tido a partir da clausula geral da dignidade
da pessoa humana assume uma dimensao de indole social, ja que corresponde
ao ambiente onde seu titular exerce as suas relagdes sociais proximas. Por um
lado, é o lugar de convivéncia socioafetiva com a familia ou vinculos fraternos,
por outro, de interacbes com a vizinhanca e com a comunidade local.

Por fim, a moradia digna representa para além do exercicio de uma

autonomia privada — individual e social — uma autonomia publica. Por um lado,

61 SOUZA, Sérgio Iglesia Nundes de. Direito a Moradia e de Habitacdo. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2008. p. 139.
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no conhecido domicilio — para eleitoral, civil, penal e administrativo — porém sem
se restringir somente ao endereco. E o local de vinculo com a cidade e o Estado
como condi¢do para o exercicio de sua dignidade, na dimenséo de liberdades
publicas e cidadania politica®?.

Reconhecer o direito humano-fundamental-social & moradia a luz da
dignidade da pessoa humana significa reconhecer mais do que uma prestacao
estatal por habitacdo adequada, mas uma moradia como forma de garantir a
melhoria continua de sua condicdo de vida®, com adocédo pelos Estados de
politicas publicas de habitacdo que permitam realizar progressivamente o ser
humano em sua autonomia, personalidade e, portanto, dignidade.

Isto importa a implementacdo de acfes estatais de promo¢do como
visto, mas, igualmente, estabelecer sistemas eficazes de sua protecéo, de forma
a garantir o assentamento do ser humano com seguranga — protegéo legal da
posse contra despejos forcados, perturbacdo ou ameaca — em areas seguras,
saudaveis, equitativas, sustentaveis e produtivas®, ou seja, que o direito a
moradia se conecte plenamente ao direito a cidade.

Neste ponto, a regularizacéo fundiaria € um processo para acertamento
ndo apenas urbanistico, mas também social da terra, ou seja, dos
assentamentos irregulares ou clandestinos destinados a moradia em atencéo a
promocdo de uma urbe, o que conduz inexoravelmente ao pleno
desenvolvimento das funcfes sociais da cidade e as condicBes saudaveis de
seus habitantes.

O direito a moradia enquanto direito humano, fundamental e social é
complexo e multifacetado ndo se limitando apenas a protecdo da propriedade
individual, liberal e burguesa ou a promocao do coletivo social via regularizacao
fundiéria para as comunidades carentes. Ao revés, demanda em sua relacao
com os demais direitos, um feixe de agcOes estatais — e de particulares — na

promocao da dignidade humana.

62 PAGANI, Elaine Adelina. O Direito de propriedade e o direito a moradia: um dialogo
comparativo entre o direito de propriedade urbana imével e o direito & moradia. Porto Alegre:
EDIPUCRS, 2009. p. 122.

63 QOrganizacdo das NacGes Unidas, Assembleia Geral, Pacto Internacional dos Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais, 16 de dezembro de 1966. Art. 11. 11

64 SAULE JUNIOR, Nelson. Direito a Cidade: Trilhas Legais para o Direito das Cidades
Sustentaveis. Porto Alegre: Sérgio Antdnio Fabris, 2002. p. 21.
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N&o se limita apenas a prestacdo negativa estatal — de ndo ser privado
arbitrariamente de uma habitacdo — mas ainda medidas de carater positivo —
garantindo a moradia mediante politicas publicas que envolvem em um primeiro
momento a habitacdo, mas que ndo se limita apenas a implementagédo pelo
Estado de programas habitacionais®®. Devem ser buscadas a¢fes estatais que
garantam a promoc¢ao da moradia para além da habitacéo.

Uma vez que a lei de regularizagcdo fundiaria urbana abrange
assentamentos irregulares, a saber, aglomerados subnormais ocupados por
coletividade de pessoas em parcelamentos informais ou irregulares com uso
predominante de fins de moradia, a regularizacéo fundiaria envolve a promocao
da dignidade da populacdo que reside em locais caracterizados pela
precariedade como favelas, comunidades, palafitas e afins.

Importa em abranger o nucleo dos direitos fundamentais®®’, ja que
envolve prestacfes de saude, educacdo, moradia e de direitos politicos,
retirando os moradores da comunidade da condi¢cdo precaria, para alcarem o
status de efetivos titulares de posicdes subjetivas em face do Estado e possam
exercer plenamente a sua autonomia privada individual e social, mas igualmente

publica e politica.

V. CONCLUSAO

A consagracdo expressa na Constituicdo Federal de 1988 do direito

humano-fundamental-social a moradia demanda dos poderes publicos néo

65 BRASIL, Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 05 de Outubro de 1988. Art. 23
IX.

66 Parte da doutrina ao se referir ao minimo existencial considera a distingao entre um nucleo
essencial que deve ser reconhecida eficacia juridica positiva e para além deste nicleo onde se
desenvolvem outras modalidades de eficacia juridica na preservacao do espago da politica e das
deliberagBes majoritarias. Barcellos, Ana Paula de. A eficacia juridica dos principios
constitucionais: o principio da dignidade da pessoa humana. Rio de Janeiro: Renovar, 2002. cap.
VII, em especial p. 248.

67 Considerar, por exemplo, que o direito a moradia se sujeita a discricionariedade ou
conformacéo dos poderes publicos — definindo se devem ser colocados ou ndo a disposi¢cédo da
sociedade — ou a reserva do possivel e as limitagdes financeiras — permitindo que o Poder
Puablico disponha livremente da maior parte do orcamento com publicidade e alegue insuficiéncia
econdmica para realizar essas prestagfes essenciais — seria violar as proprias regras do jogo
democratico, uma vez que, para participar da deliberagcao publica é necessaria ao cidaddo a
fruicdo minima dos direitos fundamentais.
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apenas abstencdo em sua violagdo, mas dever de adocédo das medidas para a
sua efetiva implementacéo através da adjudicacdo das prestacfes necessarias.
A implementacdo de politicas publicas sai da esfera de tomada livre de
decisdo politica — seja na conformacdo legislativa ou discricionariedade
administrativa — para obrigacao constitucional da adocao de planos e programas
governamentais capazes de atender o respectivo direito constitucional.

Neste viés, embora o direito a moradia envolve em uma primeira face a
garantia da estabilidade da habitacdo, ndo se limitam tais acdes apenas a
politicas publicas habitacionais, mas demandam a articulacdo com outros
programas governamentais capazes de garantir a sua plena realizacao.

O programa de regularizacédo fundiaria ou de construcdo popular deve
garantir a habitagdo em areas seguras, saudaveis, equitativas, sustentaveis e
produtivas, bem como, a existéncia de infraestrutura, equipamentos e servigos
urbanos que permitam uma moradia que atenda a dignidade, a saber, permita o
pleno exercicio da personalidade.

Isto significa reconhecer que embora a questéo fundiaria se inicie com a
assimetria do acesso ao solo urbano, por outro lado, representa a disputa néo
somente da propriedade formal, mas da propria cidade e, portanto, envolve mais
do que apenas a titulacdo, que desnuda dos demais conteddos ainda mantém
seu titular na periferia da cidade formal.

Ha avancos nas politicas habitacionais com a crescente busca pela ndo
periferizacao territorial dos assentamentos e a implementacéo de infraestrutura
e equipamentos urbanos, porém, sem a articulagdo necessaria com politicas
econdbmicas e sociais pode resultar em avessos como a precarizagdo ou

gentrificacdo dentre outros.
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