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RESUMO

D’AMBROSIO, Daniela.O direito fundamental a moradia dign2013. 107 f. Dissertacao

(Mestrado) — Séo Paulo, Pontificia Universidadedl@zat de S&o Paulo.

Esta dissertacdo apresenta o direito a moradiaadigpmo um direito
fundamental. Descreve o conteudo desse direitoaagrevisdo na Constituicdo Federal, na
legislacdo e nas normas internacionais de protdodadireitos humanos e expde a lacuna
existente entre essas previsoes e a realidaddebeasirata do enorme nimero de pessoas

sem moradia digna, que compdem espacos caractesipath auséncia do Estado.

Sao identificados o0s responsaveis pela satisfagadirdito & moradia digna e
discutidos os limites dessa responsabilidade, lmnmoalgumas possiveis formas de atuacao

das autoridades publicas representantes dos td&sd20

Ao final, foram trazidos para reflexdo trés caseoatipos, que ilustram as
colocacdes feitas no plano tedrico e demonstranoaonpelo qual foram conduzidos alguns

conflitos fundiarios urbanos.

Palavras-chave:direito a moradia; moradia digna; cidade infornaalsentamentos informais;
regularizacao fundiaria.



ABSTRACT

D’AMBROSIO, Daniela The fundamental right to adequate housing013. 107 f.

Dissertation (Master). — Sdo Paulo, Pontificia @rsidade Catdlica de Sao Paulo.

This dissertatiorpresents theight to adequate housings a fundamental right
Describes the contemtf that right his predictionin the Federal Constitution, in legislation
andin internationalhuman rights protectioand exposethe gap betweethese predictions
and reality Comes from the huge number of people without adtxhousing, comprising

spaces characterized by the absence of the state.

Identified areresponsible fofulfilling that right and discussetheir exposure to
liability, as well as sompossible way®of actionof public authoritiegepresentatives of the

three Powers.

At the end, were brought intwonsideratiorthreecase studiethat illustrate the
points maden the theoreticahnddemonstrate thevay in which theyconductedsomeurban

land conflicts.

Keywords: housing rights; decent housing; informal city; imf@al settlements;

regularization.
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INTRODUCAO

A moradia é um direito humano fundamental socedegurado pela Constituicdo
Federal a todos os individuos. Para que esseadseja satisfeito, ndo basta a existéncia de
um teto ou abrigo: é necessario que estejam pessest elementos caracteristicos de uma

moradia adequada.

A eficicia desse direito € cercada por polémica uez que envolve prestacdes
de valor significativo e o Estado, responsavel pekcéo de politicas publicas que busquem
dar concretude aos comandos constitucionais, tamagdes financeiras importantes e uma

série de outras demandas igualmente fundamentais.

Nossas cidades apresentam indices alarmantes idi& dabitacional e também
enorme proporcdo de ocupacdo informal, caractexizsda completa auséncia do Poder

Publico e muitas vezes por condi¢gfes insalubredigrias de vida.

Essa realidade traz reflexos para toda a socieglatd® pode ser ignorada pelo
Poder Publico. Deve haver especial atencdo aqgakesnao sendo proprietarios individuais
dos imoveis que ocupam, ficam sempre expostos aa@ande remocgfes e aos riscos
decorrentes da falta de estrutura ou das condmddéentais desfavoraveis a ocupacao. Os

processos de regularizacao fundiaria tém esped@lancia nesse ponto.

A atuacao dos entes federativos ndo pode ocorreratieira isolada e totalmente
independente. E essencial que haja cooperacdo elesee que todos se articulem na
formulacdo e na execucao de politicas publicagiatas, que estejam aptas a atacar com

eficiéncia o problema da escassez de moradias.

O presente trabalho tem por objetivo apresentaa pssblematica e as formas
pelas quais o Estado pode atuar na defesa doodéreitoradia, especialmente para aqueles

gue nado sao proprietarios.
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Apos as consideracdes de natureza tedrica, seréseapados trés casos, em que
o Estado foi chamado a atuar em situacfes de oc@epatformais ja consolidadas. A selecao
desses casos decorreu do fato de todos eles padaecontexto fatico semelhante, que é a
ocupacao informal e a consequente ameaca de rentacgmwpulacdo, e de terem sido
encaminhados de maneira bastante diferente, tantoaote das comunidades atingidas como

do Estado.
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1
O DIREITO A MORADIA

1.1 Considerag8es gerais sobre o direito a moradia

A moradia adequada € requisito essencial de umadigha. A todos deve ser
assegurado um local inviolavel para se recolhesapt dia de trabalho, no qual seja
possivel dormir, higienizar-se, preparar alimentosnviver com a familia, participar
ativamente da educacgao dos filhos, construir poejete vida e gozar da privacidade de

forma mais plena.

Com efeito, a moradia € uma necessidade vital &&$ic qualquer pessoa ou

grupo familiar, uma vez que ndo ha como viver haaaousem ocupar um espaco.

Ocorre que o direito a moradia ndo pode ser codoebdomo o direito a um
abrigo representado apenas pela edificacdo: a modede ser segura, atender a padroes
construtivos razoaveis e oferecer os servicos oagssenciais, especialmente os de
saneamento basico, energia elétrica e coleta depis esses elementos sao indicadores de
um padrao de vida digno, nos moldes estabelecidlas @onstituicio Federal. Assim, para

Nelson Saule Junidr:

A moradia, como uma necessidade de toda pessoanaugam parametro

para identificar quando as pessoas vivem com cigieieé tém um padréo de
vida adequado. O direito de toda pessoa humana gadréo de vida

adequado somente sera plenamente satisfeito catisfagdo do direito a

uma moradia adequada.

Alguns autores distinguem habitacdo de moradiasemdido de que habitacdo

seria um direito real que recai sobre o bem, ertquanoradia, carregando uma dimensao

! SAULE JUNIOR, Nelson. Instrumentos de monitoramedto direito humano & moradia adequada. In:

ALFONSIN, Betania de Moraes; FERNANDES, Edésio (PrBireito urbanistico estudos brasileiros e
internacionais. Belo Horizonte: Del Rey, 2006. pr 2
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social, consistiria no direito a um teto, como valo individuo para elevar a sua qualidade de

vida e alcancar a dignidade.

Nessa perspectiva, o direito a moradia € um befdigor da pessoa, que integra
os direitos da personalidade. Ja o direito a hgfmtasta vinculado ao imoével e configura

uma instrumentalizacdo do direito a moradia.

Essa distingdo n&o deve ser considerada irreleyamntgie permite sustentar que
a perda ou a suspensédo do direito a habitacd@xaonplo, em razdo da ocupacdo de areas
nao autorizadas, deve ser feita de modo a se paesedireito a moradia, ainda que exercido

em outro local.

Dada a enorme diversidade cultural e social existentre as cidades, ndo ha um
padrdo unico do que possa ser considerado moragdiquada. Entretanto, ha diretrizes
consistentes, valendo referéncia, nesse ponto,cantgntos e normas internacionais de

direitos humanos.

A Declaracao Universal dos Direitos Humanos, de8184 artigo XXV, dispde:

Toda pessoa tem direito a um padréo de vida capasskgurar a si e a sua
familia salude e bem-estar, inclusive alimentac@stuario, habitacéo,
cuidados médicos e 0s servigos sociais indispeiss&vdireito a seguranca
em caso de desemprego, doenca, invalidez, viuedzice ou outros casos
de perda dos meios de subsisténcia fora de setokont

Ja o Pacto Internacional dos Direitos Econdmicasjets e Culturais, de 1966,
avancou no tema da moradia, ao estabelecer, go i que os Estados-partes “reconhecem
o direito de toda pessoa a um nivel de vida adegpada si proprio e para sua familia,
inclusive a alimentacao, vestimenta e moradia aaldsmg) assim como umaelhoria continua
de suas condic¢des de vida’. A partir dai houvetgndo, a qualificacdo desse direito, que, em

vez de habitagéo, passou a ser referido como naoaadiquada.

2 CANUTO, Elza Maria AlvesDireito & moradia urbanaaspectos da dignidade da pessoa humana. Belo

Horizonte: F6rum, 2010.
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A matéria foi tratada de maneira ainda mais deti@haelo Comité sobre os
Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, no CorentGeral n.° 04, em 1991. Sob a
premissa de que a moradia adequada € derivadadiio @ um nivel de vida adequado, com
importancia central para o gozo de todos os dsesoondmicos, sociais e culturais, esse
documento previu que a moradia, para ser considesmitquada, deve atender a sete

requisitos essenciais:

(i) Seguranca legal da possé posse deve ser protegida em qualquer uma das
suas variadas formas, como locagdo, acomodacadata¢éd cooperativa,
arrendamento, uso pelo proprietario, habitacaongergéncia e assentamentos
informais. As pessoas devem ter seguranca consgzefs forcados, pressoes

incOmodas e outras ameacas.

(i) Disponibilidade de servigcos, materiais, facilidades infraestrutura. A
moradia deve dispor de servicos essenciais padesaaguranca, conforto e
nutricdo. As pessoas devem ter acesso a recursosaisae comuns, agua
potavel, energia para preparo de alimentos, agestome iluminacgéo,
facilidades sanitarias, meios de armazenagem déelapuepdsito de residuos

e de lixo, drenagem do local e servi¢cos de emeigénc

(i) Custo acessivelO custo com a moradia deve guardar propor¢cao coniveis
de renda, de modo a ndo ameacgar ou comprometetistag@o de outras
necessidades bésicas. Deve haver subsidios puldidognciamentos para
atender os incapazes de arcar com esse custo.00dad aluguéis também

deve ser razoavel.

(iv) Habitabilidade. A moradia deve ter espaco adequado, boa condigdo d
higiene, garantir a seguranca fisica dos ocupamtpsotegé-los do frio, da
umidade, do calor, da chuva, do vento, das ameagaside, dos vetores de

doencas e dos riscos estruturais.

(v) Acessibilidade.As pessoas devem ter acesso a moradia adequasies eset

dada prioridade aos grupos desfavorecidos, conspglariancas, deficientes
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fisicos, doentes cronicos, doentes terminais, dsemientais, vitimas de
desastres naturais, moradores de areas de riso® peltros.

(vi) Localizacdo. A moradia deve estar localizada em area com opciges
trabalho, servicos de saude, escolas, creches@@érvicos publicos. Além
disso, a moradia ndo deve estar em local poluidm nas proximidades de
fontes de poluicdo que ameacem o direito a salslbalutantes.

(vii) Adequacéao cultural. A moradia deve preservar uma dimensao cultura, qu
inclui a maneira como ela € construida, os magedaiconstrucao usados e as
politicas em que se baseia. Também devem ser asdaguas facilidades

tecnolégicas modernas.

Importante também mencionar o Comentario Gerad'fh.de 1997, do mesmo

Comité sobre os Direitos Econdmicos, Sociais e Utail, que trata especificamente dos
despejos forcados, caracterizados como “a remogdogmente ou temporaria de individuos,
familias ou comunidades de suas casas ou da teFraagpam, contra a sua vontade e sem a
provisdo e o acesso a adequada protecdo Ehls termos desse documento, os despejos s6
sdo admitidos em situacdes excepcionais; as pessesgejadas nunca podem ficar
desabrigadas; devem ser consultadas sobre a sitdagénflito e precisam ser previamente
notificadas da desocupacdo. E necesséaria, aindaresenca de servidores publicos e
assistentes sociais quando o ato atingir diversasoas; deve haver identificacdo exata das
pessoas que sofrerdo o despejo e daquelas quewade; os despejos ndo devem ocorrer

com mau tempo ou a noite e deve ser oferecida@ssia juridica aos afetados.

Na Declaracéo sobre Assentamentos Humanos de aercae 1976, verifica-se
a compreensao da habitacdo como direito humarafienecao de que devem ser eliminados
0s obstaculos ao direito & moradia, assim comogeegacdo social e racial, por meio da
criacdo de comunidades mais equilibradas, em queivam diferentes grupos sociais,

ocupacoes e formas de moradia. A Declaracéo apeesemo intrinseco a dignidade humana

® No original: “the permanent or temporary removakiagt their will of individuals, families and/or

communities from the homes and/or land which thegupy, without the provision of, and access to,
appropriate forms of legal or other protection”.
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o direito de participacdo direta das pessoas, isha®y ou coletivamente, na formacdo de
politicas e programas que afetem as suas viddasive no que se refere aos assentamentos
humanos. Destaca, também, a necessidade de retdluctsigualdade dos padrbes de vida e
de oportunidades, por meio de planejamento adequadde uma politica ampla e

interdisciplinar de desenvolvimento econémico eadoc

A questdo da moradia também foi enfrentada na An@id de 1992, produzida
pela Conferéncia das Na¢des Unidas sobre o Meioiéateoe o Desenvolvimento. Ao tratar
da promocéo do desenvolvimento sustentavel dositassentos humandsela registrou a
necessidade de “melhorar a qualidade social, ecoadm ambiental dos assentamentos
humanos e as condi¢des de vida e de trabalho de &mdpessoas, em especial dos pobres de
areas urbanas e rurais”, com base em “atividade®algeracao técnica, na cooperacao entre
0s setores publico, privado e comunitario, e naigjaacdo, no processo de tomada de
decisbes, de grupos da comunidade e de gruposntemasses especificos, como mulheres,
populacdes indigenas, idosos e deficientes”. Pssa, iforam estabelecidas oito areas de
programas: oferecer a todos habitacdo adequaddgigpar o manejo dos assentamentos
humanos; promover o planejamento e 0 manejo sastiatdo uso da terra; promover a
existéncia integrada de infraestrutura ambientgliga saneamento, drenagem e manejo de
residuos solidos); promover sistemas sustentdeeendrgia e transporte nos assentamentos
humanos; promover o planejamento e 0 manejo dent@ssentos humanos localizados em
areas sujeitas a desastres; promover atividaddsnsiseis na industria da construcao;
promover o desenvolvimento dos recursos humanas @placitacdo institucional e técnica

para o avango dos assentamentos humanos.

Os compromissos assumidos por ocasido da elabodacAgenda 21 levaram a
criagdo de agendas locais e também ao processesalssio de uma Agenda 21 Brasileira,
concluida em 2002, e que, mais vinculada a nossiade e a problematica especifica aqui
combatida, busca estratégias e acdes importames, @ reducédo das desigualdades sociais e

a promocdo da regularizacdo fundiaria de areasentsnentos informais e de loteamentos

4 Agenda 21, capitulo 7.



16

irregulares, em conformidade com os dispositivasstitucionais e com a legislagao federal,

estadual e municipal.

Ainda a Agenda Habitat, de 1996, fruto da Confaeédas Nacdes Unidas para

os Assentamentos Humanos em Istambul, estabeleeeu g

[...] parcerias entre paises e dentro dos paisee &dos os atores de
organizagdes publicas, privadas, voluntérias e oddmias, o setor de
cooperacao, organizagbes ndo governamentais eidnds/ sdo essenciais
para a promocdo do desenvolvimento de assentamemtmsanos

sustegtéveis e para a provisdo de moradia adegusekvicos basicos para
todos?

Enfatizou a necessidade de politicas de habitag@&gradas as politicas gerais
macroecondmicas e de desenvolvimento ambientatial sbem como a relevancia de o setor
privado investir no mercado de habitagéo de inserascial. E formulou importante conceito

a respeito da moradia adequada, que merece sgrailmente transcritd:

Habitacdo adequada para todos € mais do que unsdbte a cabeca das
pessoas. E também possuir privacidade e espacoamttesy acessibilidade
fisica, garantia de posse, estabilidade estrutumlirabilidade, iluminacéo
adequada, aquecimento e ventilacdo, infraestritéisica adequada, como
fornecimento de 4gua, esgoto e coleta de lixo,jdp@é ambiental adequada
e fatores relacionados a saude, localizacdo adaguadessivel em relacéo a
trabalho e instalacdes basicas: tudo deveria spodivel a um custo
acessivel. A adequacdo deve ser determinada jumtancem as pessoas
interessadas, considerando-se a perspectiva devoésmento gradual. A
adequacdao varia frequentemente de pais para {ajise jdepende de fatores
culturais, sociais, ambientais e econdmicos espesifFatores especificos
relacionados a género e idade, como a exposic@viagas e mulheres a
substancias téxicas, devem ser considerados nessxiD.

Na Declaracdo de Istambul sobre Assentamentos Hsnade 1996, os
participantes comprometeram-se com 0s objetivdagcipios e recomendacfes da Agenda
Habitat e endossaram “as metas universais paratgareoradia adequada a todos e tornar os
assentamentos humanos mais seguros, saudaveisavhahi equitativos, sustentaveis e
produtivos”. Ha, nessa Declaracdo, consideracOpsriantes a respeito da deterioragdo das

condi¢cdes de vida e dos padrbes insustentaveisatieigio e consumo. E foi destacada a

Agenda Habitat, capitulo I, paragrafo 33.

®  Agenda Habitat, capitulo IV, paragrafo 60.
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necessidade de participagéo de “parceiros publprosdos e ndo governamentais, em todos
0sS niveis, para a garantia legal de posse, protegétra discriminacdo e igual acesso a

moradias adequadas, a custos acessiveis, paraapassoas e suas familias”.

Ha, ainda, outros instrumentos internacionais qataram sobre o direito a
moradia: o Pacto Internacional dos Direitos CivisPeliticos, de 1966; a Convencéo
Internacional sobre a Eliminagéo de todas as FoxmeaBiscriminacdo Racial, de 1968; a
Convencao sobre a Eliminacdo de todas as Form&@isdeminacédo contra a Mulher, de
1979; a Convencao sobre os Direitos da Criancal9®®; a Convencao Internacional de
Protecéo dos Direitos dos Trabalhadores Migranteglembros de sua Familia, de 1990, e a

Convencéao Internacional relativa ao Estatuto ddadredos, de 1951.

Como se vé, existem no ambito do direito internaaiadiversas declaracoes,
normas, pactos e documentos que tratam da moragiee e€ldo parametros de como esse
direito deve ser assegurado as pessoas, inclusieando caminhos a serem percorridos

pelos diversos paises para a consecucao dessantelebjetivo social.

A doutrina também oferece valiosas contribuicdes @ construcdo de um
conceito de moradia adequada. Os estudiosos do, temasintonia com as diretrizes
internacionais e com a interpretacdo sistematic& alastituicdo Federal, sdo enfaticos ao
reconhecer que a mera ocupacéo de um espaco néwaique o direito fundamental social

a moradia esteja atendido.

Nelson Saule Junior afirma que

[...] o direito a moradia pode ser considerado quieente satisfeito a partir
da existéncia de trés elementos que sdo: viver sEgarancga, viver com
paz, e viver com dignidade. O nucleo basico doitdira moradia é
constituido, portanto, pela seguranca, pela pataedignidadé.

José Afonso da Silva chama a atencao para o faqoale direito & moradia deve

ser considerado em seu sentido mais amplo, commrdacia do principio fundamental da

" SAULE JUNIOR, NelsonA protecdo juridica da moradia nos assentamentmgirlares Porto Alegre:

Fabris, 2004. p. 133.
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dignidade da pessoa humana. Afirma que a morada skr digna e adequada, a exemplo do
que ocorre em paises cujas constituicbes preconig@m maneira expressa essas

caracteristica8:

O conteutdo do direito @ moradia envolve ndo s&aldade de ocupar uma
habitacdo. Exige-se que seja uma habitacdo de ddmeradequadas, em
condicBes de higiene e conforto que preserve aitidide pessoal e a
privacidade familiar, como se prevé na Constitujgdduguesa (art. 65). Em
suma, que seja uma habitacdo digna e adequada, quen@ Constituicdo
espanhola (art. 47). Nem se pense que estamos ragindicando a
aplicacdo dessas constituicdes ao nosso sistenm.éNBso. E que a
compreensdo do direito a moradia, como direito abo@gora inserido
expressamente em nossa Constituicdo, encontra soen@&incipios que
exigem que ele tenha aquelas dimensfes. Se el@, m@wo um principio
fundamental, a dignidade da pessoa humana (artlll},.’assim como o
direito a intimidade e a privacidade (art. 5.°, ¥)gque a casa € um asilo
inviolavel (art. 5.2, XI), entdo tudo isso envolnecessariamente, o direito a
moradia. N&o fosse assim seria um direito empathoeci

Também Elza Canuto, em obra que trata o tema dadmor partir de uma

abordagem do direito e da geografia:

A moradia, cuja funcéo original é proteger, darusagca e privacidade,

deve, para compor a dignidade da pessoa humanegrsstruida em local

que tenha qualidade ambiental, potencial de inwestio, e todos os

servicos basicos, ou seja, deve resultar de unejplasento eficiente para

gestédo do espaco da cidade e formas de crescit@mistentes e coerentes
com a realidade local.

E imprescindivel que a moradia tenha dimensdesuadeg e condicdes de
higiene e conforto, a fim de atender ao dispostGwastituicdo Federal, que
prevé a dignidade humana como principio fundamental direito a
intimidade, a privacidade e a casa, como um asiolavel, é titulado
“direitos e garantias fundamentais”. Em ndo sereksel modo, o direito a
moradia serd um direito empobrecido, pois, conaideomo habitacdo um
local que ndo tenha adequacéo e dignidade pamgaahnin ser humano, é
mortificar a norma constitucional. Os barracosate] asasasde papeléo,
pedacos de latas e outras formas correlatas eddeges deonstrucaonao
se amoldam a concepcédo de moradia digna.

Patricia Gazola pondera, ainda, que

SILVA, José Afonso daCurso de direito constitucional positiv@4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005. p.
314.

CANUTO, Elza Maria AlvesDireito a moradia urbanaaspectos da dignidade da pessoa humana. Belo
Horizonte: Férum, 2010. p. 274.
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[...] a questdo da moradia ndo cabe nos estraitded dos aspectos fisicos,
urbanisticos e juridicos. A moradia digna € muiisue uma construcao
de um espaco fisico de abrigo. A moradia dignaigag construcdo de um
espaco psicoldgico e humatfo.

Verifica-se, portanto, que o conceito de moradimaideve ser construido a partir
de uma perspectiva mais abrangente, que incluaisééesgia de equipamentos publicos,
condi¢cdes adequadas de seguranca e higiene, pdaxienem relacdo as regides mais centrais
da cidade, facilidade de circulacédo, possibilidadiesecreacdo e também identidade com as
caracteristicas e com a cultura local. Ao instatamradia em determinado endereco, o

individuo deve ter assegurado o acesso pleno aaisi@ncdes basicas da cidade.

Essa perspectiva mais abrangente dispensa enumipteEsso, pois ela resulta da
interpretacao sistematica da Constituicdo Fedesakcialmente dos dispositivos relacionados
aos direitos fundamentais. Ndo h& como consideratireito & moradia de maneira
independente da dignidade da pessoa humana, ddalilee da igualdade, da intimidade, da
saude, da seguranca, da higiene, da protecdo rciefé@ de tantos outros direitos com
vinculagdo estreita com a moradia e que, em gr@ade, se concretizam justamente na

moradia adequada.

Por outro lado, € importante notar que o direitockadia, em toda a amplitude do
seu conceito, ndo envolve necessariamente a pdageaeprivada. O que se coloca é que a
seguranca da posse € um elemento fundamental @aliaadigna, mas essa seguranca pode e
deve ser garantida de outras formas, ndo apenadanteed existéncia de um titulo individual
de propriedade registrado em cartério. Tanto asgim diversos instrumentos urbanisticos
previstos no Estatuto da Cidade para a promocabreibo a moradia estdo desvinculados da
propriedade, como € o caso da concessdo de ustoatg@ea fins de moradia, do direito de

superficie e da concesséao de direito real de uso.

Moradia e propriedade s&o, portanto, institutosaltoénte distintos e

independentes. Essa compreenséo é essencial @aes guliticas publicas do setor tenham

19 GAZOLA, Patricia MarquesConcretizacdo do direito & moradia digriBeoria e pratica. Belo Horizonte:

F6rum, 2008. p. 113.
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como premissa o respeito ao direito a moradia tamib@s ndo proprietarios, que constituem

namero bastante expressivo nas nossas cidades.

1.2 A moradia como direito fundamental social

O direito a moradia € direito fundamental sociak @rca da Emenda n.° 26, foi
acrescentado ao rol do artigo 6.° da ConstituigddeFal. No entanto, antes mesmo dessa
importante conquista da sociedade brasileirataréesistemética do texto constitucional ndo
deixava margem alguma para duvidas quanto a seacakdade e estreita vinculacdo com o

principio da dignidade da pessoa humana.

Com efeito, o artigo 7.°, IV, da Constituicdo, eatdr do salario minimo, prevé
que ele se destina a satisfacdo das necessidagissbéisicas do trabalhador e da sua familia,

e faz mencédo expressa a moradia.

J& o artigo 23 da Constituicdo, ao dispor sobreatsrias de competéncia comum
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dosidipios, diz que esses entes federativos
devem “promover programas de construcdo de moragliss melhoria dasondi¢des
habitacionais e de saneamento bastédiem como “combater as causas da pobreza e os

fatores de marginalizacdo, promovendo a integraQéial dos setores desfavorecidts”.

Além disso, a Constituicdo, nos artigos 183 e 1&d,tratar de usucapido,

reconheceu a necessidade de garantia da moramtia a populacao.

Todos esses dispositivos evidenciam que o direitoogadia adequada sempre
esteve na categoria dos direitos fundamentais dastidcdo de 1988. Esse direito é,
inquestionavelmente, decorrente do regime e dogipidos adotados no texto constitucional,
notadamente do principio da dignidade da pessoamanie modo que cabe invocar o artigo
5., § 2.9 que estabelece que o rol de direitcgamntias fundamentais expressos na

Constituicdo ndo é taxativo.

11
12

Inciso IX.
Inciso X.
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Sabe-se que os direitos fundamentais ndo sao apguakes assim indicados no
texto constitucional e, portanto, revestidos dedéumentalidade formal, mas séao, sobretudo,
aqueles reveladores de fundamentalidade mateuiaeja, que contém decisdes fundamentais

sobre a estrutura do Estado e da sociedade.

Nas palavras de Ingo Sarfét:

Direitos fundamentais s&o, portanto, todas aquelasi¢cdes juridicas
concernentes as pessoas, que, do ponto de visthraitm constitucional
positivo, foram, por seu contelddo e importancianghmentalidade em
sentido material), integradas ao texto da Congéituie, portanto, retiradas
da esfera de disponibilidade dos poderes consigu{fundamentalidade
formal), bem como as que, por seu contetdo e gigdif, possam lhes ser
equiparados, assegurando-se a Constituicdo matendb, ou ndo, assento
na Constitui¢cdo formal (aqui considerada a aberhaterial do Catalogo).

O direito a moradia conjuga esses dois aspectasmdamentalidade: conforme ja
mencionado, consta hoje expressamente do rol dastodi sociais do artigo 6.° da
Constituicdo Federal e, sob o aspecto materiakrgefe a um bem juridico da maior

relevancia, indissociavel da dignidade da pesso@ha.

N&o ha duavida, portanto, de que o direito a moratsare-se na categoria dos

direitos fundamentais e de que merece toda a @facidica dai decorrente.

A exemplo de outros direitos fundamentais, o diraéimoradia encerra uma série
de acdes positivas, mas tem também um aspectoivoegBbr isso constitui, ao mesmo

tempo, prestacoes e defesa.

Enquanto defesa, o direito & moradia compreend®tagiio contra ingeréncias
externas, sejam elas do Estado ou da esfera pyicatbendo aqui referéncia especial as
remocdes e aos despejos forgcados. A impenhoratelida bem de familia, prevista no artigo
3.° da Lei n.° 8.009/1990, é também expressao d@semsdo negativa do direito a moradia.

Ricardo Lobo Torré$ aponta ainda mais um elemento desse contetdoiviegatie é a

13 SARLET, Ingo WolfgangA eficAcia dos direitos fundamentaisna teoria geral dos direitos fundamentais

na perspectiva constitucional. 11. ed. Porto Alegngaria do Advogado, 2012. p. 77.
¥ TORRES, Ricardo Lobd direito ao minimo existenciaRio de Janeiro: Renovar, 2009. p. 192.
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imunidade tributaria ao IPTU para as pessoas d& banda ou que se enquadrem nas demais

situacOes previstas na lei.

J& as prestacbes podem ser caracterizadas conmmagdio e a satisfacdo das
necessidades materiais ligadas a moradia, ou, imeses de Robert Alexy, naquilo que o
individuo, se dispusesse de meios financeirosisofes e se houvesse uma oferta suficiente
no mercado, poderia também obter de particufar@gui se enquadram a disponibilizacéo de
unidades habitacionais, a abertura de linhas d#taréspecificas para as pessoas de baixa
renda, as intervencbes urbanisticas em assentanentormais e 0s processos de
regularizacado fundiaria, entre outras medidas doeariavelmente, implicam despesas

publicas.

Doutrina e jurisprudéncia debatem sobre a eficlos direitos fundamentais
sociais, especialmente no seu aspecto positivorestgeional, tendo em vista 0s custos
decorrentes da implementacdo e da promocao dessi#esd em contraposicdo aos limites

financeiros do Estado.

O principio da reserva do possivel é assim invogeaa preservar as escolhas do
administrador publico, que, sem recursos suficeepera atender a todas as necessidades da
populacdo e a todos os direitos fundamentais deeras prestacional, tem a prerrogativa de
contemplar no orcamento esses gastos, nos limatpeskibilidade financeira do ente publico

que representa.

A discusséao é polémica e dificil. O artigo 5.°,% da Constituicdo dispde sobre a
aplicacdo imediata dos direitos fundamentais. Earite, em raz&do das dificuldades
financeiras e orgcamentéarias, entende-se que espesdivo constitucional tem natureza
programatica e impde aos 6Orgdos estatais a taeefmakimizar a eficacia dos direitos

fundamentais.

15 ALEXY, Robert.Teoria dos direitos fundamenta. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2011.
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Jacques Tavora Alfonsin tem posicionamento criticcespeito dessa questao.
Identifica a necessidade de mudanca de paradiganagepfrentamento dos problemas sociais
e destaca a relevancia de um olhar mais critersxdore as justificativas de natureza

financeira*®

Afinal de contas, ndo se pode esquecer que, ncs@cesterra estdo
implicados direitos humanos tipicamente prestaémeaio sendo razoavel
julgar-se o Estado isento de responsabilidade, aariguo tal acesso fique
permanentemente suspenso a espera de que, finaJmentchamados
“limites do possivel”, com que ele costuma se dpscusejam alcancados.

Em matéria de direitos sociais, como se sabe, todogossiveis de hoje
residiram no impossivel de ontem, constituindoasel¢sculpa, sempre, em
desrespeito a dignidade da pessoa humana, com@w@gora com o corte
de R$ 1.500.000.000, no orgamento da Unido, qaast reservados para
a execuc¢do da reforma agréria.

N&o € por acaso que muitos governos, a si mesraospevo apresentados
como democraticos, mas infiéis as promessas aacistilais de justica

social as quais juraram cumprir, geram tanta isfsgifio popular por
passarem o tempo todo de sua gestdo, confundirmerigabilidade” com

uma submissdo servil a um modelo de distribuicd® loens e da terra,
totalmente indiferente a tal justica.

Se a sua eficiéncia somente pode ser avaliada igslokados, e esses, como
acontece com as urgéncias sociais proprias danrafagraria, no campo, e
do direito de moradia nas cidades, dependem de #pgal e democratico
do povo, dinheiro, planejamento técnico competestecucao e avaliacdo
de metas, é bem de ver que tudo isso somentelskzeicom uma vontade
politica decididamente sujeita a tais prioridadespaz de aparelhar o
funcionamento dos servicos publicos a tanto dedimiacom a agilidade e a
adequacdao que elas exigem.

S&o irretocaveis as consideracdes de Jacques WlfoN§io se pode ceder
facilmente ao argumento da falta de recursos, ajju@aele reflita uma realidade no nosso
pais. E necessario cobrar dos agentes publicosdasedbncretas de satisfacdo dos direitos
fundamentais sociais de natureza prestacionaliggipalmente, uma postura de eficiéncia,
hoje prevista como um dos principios norteadoreatidga@lade administrativa, por disposicéo

expressa do artigo 3@aput da Constituicao Federal.

6 ALFONSIN, Jacques Tavora. Do “diga que eu ndo ésiaelacdo entre pobreza e funcéo social da terra

Brasil. In: ALFONSIN, Betania de Moraes; FERNANDEBEdésio (Org.).Direito urbanistico estudos
brasileiros e internacionais. Belo Horizonte: DelyR2006. p. 173-174.
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A satisfacédo dos direitos fundamentais sociaisataraza prestacional ndo pode
ser relegada ao campo da discricionariedade, pagronistrador publico ndo tem espaco de

escolha para omitir-se quanto a satisfacdo deasraindamentais.

O Superior Tribunal de Justica, ao analisar um ltonéntre a efetivacdo de
direitos fundamentais e os limites orcamentariespmheceu que a reserva do possivel ndo é
oponivel a realizacdo do minimo existencial. A siggitrata especificamente de falta de vagas
em creches, mas o seu embasamento pode ser apicaddros direitos fundamentais,

inclusive a moradia:

[...] a reserva do possivel ndo pode ser oposttetdvagdo dos Direitos
Fundamentais, j4 que, quanto a estes, ndo cabednainistrador publico
preteri-los em suas escolhas. Nem mesmo a vontadeadbria pode tratar
tais direitos como secundarios. Isso porque a dexoi@cndo se restringe na
vontade da maioria. O principio do majoritario €rsgs um instrumento no
processo democrético, mas este ndo se resume .aDeebecracia €, além
da vontade da maioria, a realizacdo dos direitoddnentais.

[.]

Com isso, observa-se que a realizacdo dos Dir€itwglamentais ndo é
opc¢ao do governante, ndo € resultado de um jusicibnario nem pode
ser encarada como tema que depende unicamente rdadeopolitica.

Aqueles direitos que estdo intimamente ligadosghidade humana nédo
podem ser limitados em razédo da escassez quaralé ésito das escolhas
do administrador. Nao é por outra razdo que senafiqgue a reserva do
possivel néo é oponivel a realizacdo do minimdendsal’’

O conteudo do denominado minimo existencial tameéseja imenso debate.
Para Ricardo Lobo Torres, ha um direito as condigb@aimas de existéncia humana digna
“‘que ndo pode ser objeto de intervencdo do Estadueeainda exige prestacdes estatais

positivas”®

Entretanto, para o referido autor, os direitosasaidao séao direitos fundamentais,
portanto ndo integrariam o conteddo do minimo ersal. Conforme o seu entendimento, os
direitos sociais dependem de lei e de politicadigag e sociais para se concretizarem e

bY

sujeitam-se a reserva do possivel;, eles devem zatirse até 0 ponto em que nao se

7 STJ, REsp n.° 1.185.474/SC (2010/0048628-4), risl. Mumberto Martins.
8 TORRES, Ricardo Lobd direito ao minimo existenciaRio de Janeiro: Renovar, 2009. p. 8.
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prejudique o processo econdmico nacional, ndo mpmneta a saude das finangas publicas,
nao se violem direitos fundamentais nem se nemgralias prestacdes por conflitos internos.
Ele prossegue afirmando ainda que a confusdo fmitee direitos sociais e direitos
fundamentais é extremamente prejudicial e interfeas politicas publicas, nas decisdes
judiciais e nas questdes orcamentarias, uma vezaguee trazerem os direitos sociais para o
conceito de minimo existencial e protegé-los de aimanigual aos direitos fundamentais,
acaba-se por comprometer o respeito aos direitesdo realmente fundamentais. E ilustra o
seu ponto de vista com um exemplo especifico dexdiearo Banco Nacional de Habitacéao
especializou-se em privilegiar a classe social mamecessitada, distanciando-se dos seus

objetivos originais e, por essa razao, foi a fakénc

Especificamente em relacdo & moradia, Ricardo L®baes sustenta que,

conforme o caso, ela pode ser classificada coneitaliundamental ou direito socigl:

E o direito & moradia € fundamental ou social? No que concerne aos
indigentes e as pessoas sem-teto a moradia é odifeitdamental,
integrando-se ao minimo existencial e tornandogabdiia a prestacdo do
Estado. Ja as moradias populares ou a habitac@oapalasse média se
tornam direitos sociais, dependentes das polificddicas e das questdes
orcamentarias.

Essa classificagdo distancia-se da divisao entetas8 de defesa e direitos a
prestacdes. Do trecho acima transcrito depreendeesepara a populagcdo mais pobre, pode-
se exigir do Estado a satisfacdo imediata do diraitmoradia, inclusive no seu aspecto

prestacional, independentemente dos limites firievece orcamentarios.

Ocorre que esse posicionamento pode conduziraartesitos desiguais e reduzir o
direito fundamental a moradia a um abrigo, 0 qué na contramdo das diretrizes
internacionais e da doutrina mais especializadaataria. De fato, se apenas os denominados
indigentes e sem-teto puderem exigir do Estado pnestacdo, € de supor que essa prestacao

sera reduzida a um teto, sem os demais compordmtgsa moradia digna.

1 TORRES, Ricardo Lobd direito ao minimo existenciaRio de Janeiro: Renovar, 2009. p. 192.
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Na realidade, a defesa do minimo existencial nade pger feita de maneira
desvinculada do principio da dignidade da pessaaaha. O conteddo desse minimo

existencial deve ser, justamente, 0s elementoga@atam uma vida digna.

Se o0 Estado nao dispde dos recursos necessarasdgigfazer integralmente os
direitos fundamentais da populacao, isso ndo signifue esses direitos ndo tenham eficacia:
eles impdem ao Poder Publico a execucdo de ac@magximizem a sua realizacdo e, uma
vez travada controvérsia a respeito da sua exiat@cda sua satisfacdo no caso concreto,

nasce inclusive para o Judiciario a possibilidaglatdacéo no sentido de garanti-los.

Situa-se ai outra importante discussdo no campoeft@icia dos direitos
fundamentais, que € a da judicializacdo. Mais feetp nas areas da saude e da educacdo,
consiste em deslocar para o Judiciario o debatecaacdo desrespeito aos direitos
fundamentais. Ou seja: a pessoa, depois de bustarg administracdo publica a satisfacao
de algum dos seus direitos fundamentais, recebmsposta negativa, vai ao Judiciario, que,
nao raro, determina ao Executivo a satisfacdo iaediaquela prestacdo. Muitos criticam
essa postura por entenderem que ela ignora osedinfinanceiros e as formalidades
orcamentarias e, em JUltima analise, configura im#evingeréncia em atividade

administrativa, contrariando o principio constitimal da separacao dos poderes.

Na matéria especifica de moradia, ndo foram lomddiz julgados que
determinassem a satisfacdo de prestacbes pela iswlati@io publica. No entanto, ha
precedentes do Supremo Tribunal Federal analisamdoecessidade de protecdo, na
perspectiva de um direito de defesa: por exemploacérddo proferido no Recurso
Extraordinario n.° 407.688-8/SP, em que figurou aeetator o Ministro Cezar Peluso, tratou
da impenhorabilidade de um bem de familia, ofececd@dmo garantia de locacdo, na
modalidade fianga. O acorddo ndo deu protecadoradodé moradia, mas a votacdo nao foi
unanime e houve intenso debate entre os julgadguesdiscutiram inclusive sobre a eficacia
horizontal do direito a moradia, ou seja, a irrgdaa dos seus efeitos para as relacbes

privadas.
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Os dispositivos constitucionais que estabelecemitdg fundamentais emitem
comandos ndo apenas para 0s entes publicos, nasopara sociedade. Assim, ao Estado
cabe zelar, inclusive preventivamente, pela protelgd direitos fundamentais dos individuos
ndo somente contra 0s poderes publicos, mas tamdwénma agressées provindas de

particulares.

Feitas todas essas consideracgfes, é importantcadegue a discussdo em torno
da eficacia do direito a moradia refere-se quandibonao aspecto prestacional, ndo afetando
de nenhum modo o aspecto de defesa, que tem petivobjnaior a protecdo ao minimo

existencial, traduzido especialmente na seguraagmsise.

1.3 Os principios relacionados

O direito a moradia esta relacionado a diversosicfpios constitucionais
expressos e implicitos. Esgotar a indicagdo de waddeles é tarefa praticamente impossivel,
uma vez que todos os direitos fundamentais estadalgien modo interligados e guardam

vinculagcado muito estreita com os principios.

Assim, a seguir serdo descritos 0s principios guecontexto deste trabalho,
apresentam-se como 0s mais relevantes para susiahtaito fundamental & moradia digna e

gue embasarao as conclusdes a que se pretende abdigal da pesquisa.

1.3.1 Dignidade da pessoa humana

O principio da dignidade da pessoa humana podapsgitado como o primeiro
fundamento para a defesa do direito a moradia digma toda a populacdo. Conforme ja
referido no primeiro capitulo deste trabalho, n&iste a possibilidade de uma vida digna sem

uma moradia adequada.
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Para Ingo Sarléf o principio da dignidade da pessoa humana congsitor-guia
dos direitos fundamentais e de toda a ordem coosfital, razdo pela qual pode ser

caracterizado como principio constitucional de mhierarquia axioldgico-valorativa.

A satisfacdo do principio da dignidade da pesswoaana € a grande persecucéo
do Estado Social e se concretiza por meio dostair@iindamentais, ai naturalmente incluido

o direito a moradia.

Para que o principio da dignidade da pessoa husgaalevidamente observado,
€ essencial que a moradia ndo se resuma a um ,abrggque reuna todos os elementos
evidenciadores da adequacdo, conforme diretrizésaigas dos documentos e normas
internacionais de direitos humanos, em especiabraédtario Geral n.° 04, do Comité sobre
os Direitos Econdémicos, Sociais e Culturais, ja crmrmado no primeiro capitulo deste

trabalho.

Além disso, o principio da dignidade da pessoa manmapde que, nas situacdes
em gque a remocao de pessoas seja inevitavel, é&m dazriscos a integridade fisica ou a vida,
esses atos sejam conduzidos com respeito aondidals pessoas afetadas e sem que elas

figuem desprovidas de uma moradia.

O principio da dignidade da pessoa humana, portatdee permear toda a
reflexdo relacionada ao direito a moradia, ai iinida o aspecto qualitativo, as formas de
defesa, as interfaces com outros direitos fundaaiser’t também as medidas adotadas no

ambito da regularizacéo fundiaria.

1.3.2 Cidadania

O principio da cidadania remete ao aspecto polifizdiberdade. As pessoas,
independentemente de sua classe social, génerprofissdo, devem ter acesso pleno ao

exercicio dos seus direitos, garantia de partieipaglas coisas publicas e de serem admitidas

2 SARLET, Ingo WolfgangA eficacia dos direitos fundamentaisna teoria geral dos direitos fundamentais

na perspectiva constitucional. 11. ed. Porto Alegngaria do Advogado, 2012.
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ao mundo politico. Elas devem ter uma identidaditige e assumir uma postura de

coexercicio do poder estatal, inclusive resistiagwentuais abusos.

Nesse sentido, vale dizer que a desobediénciaé&iuih direito fundamental de
garantia do exercicio da cidadania. Nado é violend®, € revolucdo nem se confunde com
desobediéncia criminosa; € um elemento de muda&gajecessaria quanto a estabilidade.
Tem por premissa a compreensao de que o cumprirden&as desarrazoadas ou injustas néao

significa obediéncia, e sim serviddo, ofensivaghidiade. Para Maria Garci&:

A desobediéncia civipode-se conceituar, portanto, como a forma paaticu
de resisténcia ou contraposicao, ativa ou passiveidadao, a lei ou ato de
autoridade, quando ofensivos a ordem constitucianalaos direitos e
garantias fundamentais, objetivando a protecad@uasogativas inerentes a

cidadania, pela sua revogacao ou anulacao.

Henry David Thoreau também tratou da desobediéicia no sentido de que a
obediéncia as normas, quando calcada em meros emgpsnde autoridade, ndo € indicativa

de justica, tampouco de consciéncia, mas sim dgesviBncia, que sempre deve ser evitda:

Afinal, quando o poder esta nas méaos do povo,dorpratica pela qual uma
maioria tem permissdo para governar (e assim @dazim longo periodo)
ndo é o fato de essa maioria provavelmente esti, ceem tampouco que
iSSO possa parecer mais justo a minoria, mas smupcela é fisicamente
mais forte. Mas um governo no qual a decisdo danmase impde em todas
as questbes ndo pode ser baseado na justica, mesnemtendimento
limitado que os homens tém desta. Nao poderiairenist governo em que
ndo sao as maiorias que decidem virtualmente tugleea certo e errado, e
sim a consciéncia? No qual as maiorias decidisggnas as questdes em
que fosse aplicavel a regra da conveniéncia? Ser® gidadao deve, ainda
que por um momento e em grau minimo, abrir maoudecsnsciéncia em
prol do legislador? Nesse caso, por que cada homispbe de uma
consciéncia? Penso que devemos ser primeiro homests depois suditos.
N&o é desejavel cultivar tanto respeito pela leingo pelo que € direito. [...]

A desobediéncia civil pode ser vista, portanto, @oom instrumento de

aperfeicoamento da democracia, na medida em gleteref assuncéao, pelo individuo, de um

2L GARCIA, Maria.Desobediéncia civiDireito fundamental. 2. ed. Sdo Paulo: RT, 200293.

22 THOREAU, Henry DavidA desobediéncia civiSdo Paulo: Penguin Classics Companhia das L&04Ag,
p. 8-9.
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poder mais elevado e independente, do qual dertealm o poder e toda a autoridade do

proprio Estado. Inquestionavel, portanto, a suacée com o principio da cidadania.

7

Também é importante mencionar que 0s movimentogaisotém enorme
relevancia no exercicio da cidadania. Por meiosgdedesociedade civil se organiza e se
articula em torno de demandas sociais relevargasndicando do Poder Publico a satisfacéao
dos direitos fundamentais, acompanhando a exeagg@oliticas publicas e capacitando a

populacdo para uma interlocucdo mais qualificada @ autoridades publicas.

No més de junho de 2013, o Brasil todo assistiuma grande mobilizacéo
popular, em torno de pautas manifestamente vinaslad causas sociais, como a qualidade
dos servigos publicos, a postura dos nossos diggenquestdes urbanas diversas. Jorge Luiz
Souto Maior”® analisando essas ocorréncias sob a perspectivacidades, falou na
construgdo de um direito social e salientou a &lel dos movimentos sociais nesse
processo, como legitimo exercicio de cidadania:

Ocorre que, adotando-se os pressupostos juridiceésaos movimentos
sociais, quando se mobilizam em atos politicos pdex por direitos, ndo
estdo contrarios a lei. Além disso, ndo podem repedidos de dizer que
determinadas leis, sobretudo quando mal interpmstaal aplicadas, tém

estado, historicamente, a servico da criacdo e @autencdo da intensa
desigualdade que existe em nosso pais.

No tema especifico da moradia, 0s movimentos soetaiam intensamente. 1Sso
se verifica, por exemplo, na organizacdo das odgsagle areas subutilizadas ou né&o
utilizadas, na reivindicacdo de medidas de reqdaéio fundidria e em demandas judiciais
coletivas. Algumas dessas medidas podem inclusere caracterizadas como atos de
desobediéncia civil, no sentido da insurgénciafgactontra comandos legais considerados

injustos ou descolados da realidade.

N&o se ignoram os aspectos politicos da atuacatgdes movimentos sociais, a

possibilidade de abusos, tampouco a sua eventsialinmentalizacdo em prol de interesses

% SOUTO MAIOR, Jorge Luiz. A vez do direito sociada descriminalizacdo dos movimentos sociais. In:

MARICATO, Erminia et al.Cidades rebeldesPasse Livre e as manifestacdes que tomaram asdmua
Brasil. Sdo Paulo: Boitempo, 2013. p. 84.
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partidarios ou mesmo individuais. Entretanto, esgasstées ndo serdo aqui tratadas, pois
extrapolam o objeto da pesquisa. O que importar,nptaa o escopo deste trabalho, € que os
movimentos sociais constituem importante veiculo alercicio da cidadania e de

aperfeicoamento do processo democratico e, quamaprometidos com a persecu¢do dos
objetivos tracados pela Constituicdo Federal, liiam a sociedade um dialogo permanente

com o Poder Publico, muitas vezes influenciandsugsagenda.

1.3.3 Soberania popular e democracia direta

O Estatuto da Cidade estabeleceu como uma dasiztiseigerais da politica
urbana a “gestdo democratica por meio da partidpaga populacdo e de associacdes
representativas dos varios segmentos da comunidadeformulacdo, execucdo e

acompanhamento de planos, programas e projetosseevblvimento urband®

Isso significa que, em matéria urbanistica, dewehparticipacdo popular direta

e respeito a soberania popular nos processos @atode decisdo sobre 0s espacos da cidade.

Esse dever ndo se esgota com a convocacdo buraatétaudiéncias publicas ou
com a abertura de acesso a documentos e a praceasagjue se reconheca a existéncia de
efetiva participacdo da populacdo, é necessarioetpieseja previamente informada, que
receba documentos e relatérios em linguagem aegsgive tenha assento em conselhos e
gue disponha de mecanismos de controle e de g&stéie.haver, por parte da administracao
publica, um real esforco no sentido de colher daulagdo local colaboracdes para um

planejamento eficiente e democratico.

Nelson Saule Junior salienta a relevancia da [@atjéo popular nos processos
politicos de tomada de decisdo sobre os interedsesociedade e a qualifica como um

requisito constitucional de validade e eficAcia algies™

24 Lein.210.257/2001, artigo 2.°, inc. II.

% SAULE JUNIOR, NelsonA protecdo juridica da moradia nos assentamentmgirlares Porto Alegre:

Fabris, 2004. p. 150-151.
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A elaboracdo e implantacdo das politicas publicgsspentes federados
visando a satisfacdo dos direitos sociais, ecord@mie culturais tera

respaldo constitucional e legitimidade popular sevier a existéncia de
canais institucionais de participacdo popular, @donentos que assegurem
o direito de apresentacdo de planos, projetos, rams de acao,

mecanismos de disseminacdo de informacdes, ataddaducacionais de
capacitacdo de liderangas e grupos sociais solm&stde gestdo publica e
cidadania, tais como politicas publicas, formaspdatecdo dos direitos

fundamentais, orcamento publico, servicos publicostrole orcamentario,

sistema tributario, funcdes e responsabilidadeattePLegislativo, sistemas
de gestao publica.

Pelo contrario, o que se observa muitas vezesddgia de medidas meramente
formais, sem dar a populacdo condicdes efetivapaticipacdo. E ha casos de distorcéo
ainda maior, em que, em vez de ouvir previamenppulacdo, as autoridades publicas

limitam-se a comunicar medidas ja aprovadas amgiementadas.

No caso do direito a moradia, a aplicacdo do prinaila soberania popular e da
democracia direta significa que a populacao temm@anal de comunicacdo constante com o0s
orgaos incumbidos do desenvolvimento e da execdedacOes na area da habitacdo, bem
como que seja consultada e ouvida a respeito d&wprainovacado legislativa ou ato
administrativo capaz de afetar o direito a morapa@, exemplo, a execu¢do de uma grande

obra ou um empreendimento que avance para aresseletamento informal.

E importante notar a pluralidade de meios para spiggarantam a soberania
popular e a democracia direta. Iniciativas inovadpnas mais diferentes esferas, revelam que
os instrumentos legais e administrativos ja existewiabilizam essa participacdo popular

mais ampla.

Exemplo recente disso ocorreu por ocasido do judgéonda Apelagédo n.°
0150735-64.2008.8.26.0002, pelo Tribunal de JustigaEstado de S&o Paulo, em que
diversas entidades reclamavam a oferta de vagasreomes na capital de S&o Paulo.
Constatada a grave discrepancia entre a demanidd s@s possibilidades mais imediatas do
Estado, o julgador entendeu pela designacdo de aud&ncia publica, convocando nao
apenas as partes do processo, mas abrindo espadogas aqueles que pudessem colaborar
com a discussao e apresentar parametros para adidgroblema, inclusive em uma

perspectiva de mais longo prazo. Vale transcreeeht da referida deciséo:
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[...] Desde a inicial, ja se apontava para difeasnsgignificativas entre o
namero de vagas oferecidas e as efetivas demandsgjiversas regides
administrativas da capital e isso somado a dedaasustica do Trabalho e
ao sempre crescente numero de agfes sobre o mesmapjustifica uma
forma mais audaciosa e inovadora de se enfrentguestdo com a
possibilidade de coleta de dados e informac8es praigsas, que possam,
no futuro, nortear decisdes, caso néo haja acardermo de ajustamento de
conduta a respeito. E a proposta que fago, atdegis voto, é no sentido de
que, pelas caracteristicas, do caso, e de suamneiavsocial, a luz do art.
114 do Regimento Interno deste Tribunal, com oldsena das regras
constantes a respeito no Regimento Interno do 8wupiEribunal Federal
(arts. 21, XVII, e 154 e seu paragrafo Unico), esdize uma AUDIENCIA
PUBLICA, para que possam ser ouvidas as autoridegigmonsaveis pela
educacdo infantil, incluindo-se o proprio Sr. PitefeMunicipal, como,
também, membros da sociedade, que certamente padaydo contribuir e
esclarecer, tanto nos aspectos técnicos, ciergjfmiticos, administrativos,
econdmicos e juridicos, como sobre solucdes passivara se tentar
resolver tdo importante problema social. [...]

Todas essas consideracdes, que sdo plenameni@vaisli@ao tema da moradia,
evidenciam que, uma vez assumidas as premissasb@aasia popular e da democracia
direta, como legitimadoras das acfes estataissuitado sera sempre o aperfeicoamento dos

processos decisorios e, em ultima analise, o avsgal.

1.3.4 Igualdade

Quando se fala em igualdade, é importante tragéindéo entre igualdade formal
e igualdade material. A igualdade formal é a igadéd perante a lei, enquanto a igualdade

material é essencialmente fatica.

Robert Alexy® coloca que o enunciado da igualdade ndo poder exigualdade
de todas as caracteristicas naturais e de todesndg;oes faticas nas quais o individuo se
encontre. A igualizacdo de todos néo é desejaed, Ipvaria a que todos quisessem fazer
sempre a mesma coisa e, portanto, somente sesav@laatingir um nivel intelectual, cultural
e econdbmico muito limitado. O enunciado geral daealdade dirige-se, portanto, ao
legislador, de modo que essa igualdade é sobrgitidica. J& o principio da igualdade fatica
esta ligado ao principio do Estado Social; umadeta igualdade fatica €, entre outras coisas,

um programa para a distribuicdo dos bens sociaéndistribuiveis, mas um dos principais

26 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentai. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2011.
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problemas da igualdade fatica é a definicdo dochsen relacdo ao qual essa igualdade deve

existir.

Com efeito, estabelecer a imediata igualdade féttee todos os individuos seria
absolutamente inviavel. Entretanto, deve existir compromisso geral com a redugdo da
pobreza e da desigualdade social, por meio desldes politicas publicas que tenham como
premissa o reconhecimento da vulnerabilidade dailpgfgo de mais baixa renda e, como

objetivo, a sua inclusédo social.

E vasto o espectro de matérias que precisam emténepladas nas iniciativas
publicas e privadas desse tipo, e certamente nedéddadas ndo conduziriam ao efeito
desejado. Saude, moradia, educacado e emprego &dj@n 0s principais pontos e 0s mais
elementares, mas também n&o se pode deixar dempateo tema dos transportes, do lazer e

do meio ambiente saudavel, entre outros.

Especificamente em relacdo a moradia, sdo essenofi processos de
regularizacao fundiaria, especialmente para opndarietarios, que tendem a ser também os
mais vulneraveis do ponto de vista econémico. @itdila moradia, para essa populacado, deve

ser reconhecido e garantido em igualdade de coesligt relacdo aos proprietérios.

Além disso, como condi¢des para uma vida digna & mnoradia adequada, toda
a populacdo deve ter acesso a servicos publicosialelade e ao atendimento nas areas de
saneamento bésico, energia elétrica e meios de moagdo. Nao pode ser estabelecida

distincdo de tratamento em razéao da informalidaseodupacdes.

1.3.5 Devido processo legal

Por expressa disposicdo constitucididhinguém sera privado da liberdade ou
de seus bens sem o devido processo legal”’. Esseipa deve ser observado com todo o

rigor nos processos de regularizacéo fundiarisseemantuais remocgoes.

27 Artigo 5.9, inc. LIV.
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Assim, quando a remocao for efetivamente necessérigessoas atingidas devem
ser previamente cientificadas, devem ter acesssiat@ncia juridica, devem dispor de prazo
razoavel para se defender e para desocupar o imbesem também ter asseguradas
condi¢cbes de levar consigo 0s seus bens e pertpesgsais e ser indenizados no caso de

prejuizos.

Nos processos judiciais de desapropriagdo quenafateas de assentamentos
informais, a populacao atingida deve ter assegsraodos os meios de defesa, deve ser
ouvida antes da expedicdo de mandados de imisspossa e deve ser chamada a discutir a
indenizacdo devida. Muitos desses processos s&wpi@os apenas contra 0s proprietarios,
0 que constitui grave irregularidade, uma vez qsebanfeitorias podem pertencer ao
possuidor, e nesse caso deverao a ele ser indagjzadsmo que a ocupacao tenha se dado a

titulo precario ou sem autorizacao.

Também nas acbes de reintegracdo de posse, todoegitss do ocupante devem
ser respeitados. Ainda que se trate da denominzst® mova, de menos de um ano e um dia,
deve haver critério para a eventual desocupaca@opreecom observancia dos direitos dos

ocupantes e garantia de reassentamento em oudto loc

Ainda a respeito da reintegracdo de posse, € iamterimencionar o projeto de
reforma do Coédigo de Processo Cfliluma critica que pode ser inicialmente feita ao
referido texto é que a propriedade continua a &#a\sob uma perspectiva absoluta. Os
procedimentos definidos para processamento das ageeintegracdo de posse levam em
consideragao tdo somente o tempo da ocupacdo, senum espago para se questionar a

respeito do atendimento da fung&o social da prdade.

O referido projeto de lei prevé a intervencao daistério Publico como fiscal da

lei nas causas que envolvam litigios coletivos pelsse de terra rural ou urb&ha cria um

% Projeto de Lei n.° 6.025/2005.
2 Artigo 179, inc. Il
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procedimento especifico para litigios coletivosaties ao Judiciario em até seis meses

contados da ocupacdd:

Art. 579. Nos casos de litigio coletivo pela posaepropriedade de imovel
urbano ou rural, antes do exame do requerimentoodeessdo da medida
liminar, o juiz devera designar audiéncia de jicstfdo prévia e conciliacdo
entre as partes e seus representantes legais.

§ 1.° O Ministério Publico e os entes da adminiSibaresponsaveis pela
conducdo das politicas publicas agraria ou urbaverdo ser intimados
para comparecer a audiéncia previstacaput A Defensoria Publica sera
intimada caso os envolvidos n&do tenham condic@esiéeiras de constituir
advogado.

§ 2.° Sempre que necessario a efetivacao da jutiddicional, o juiz devera
fazer-se presente na area do conflito.

§ 3.° A Unido, o Estado ou Distrito Federal e o Mipio deverdo ser
intimados para manifestarem-se, no prazo de quiie® sobre eventual
interesse na area ocupada e sobre a existénciiedeativa habitacional
destinada aos ocupantes.

8 4.° O juiz requisitara aos orgdos da administratifeta ou indireta da
Unido, Estado ou Distrito Federal e Municipio imfacdes fiscais,
previdenciarias, ambientais, fundiarias e trabtdkiseferentes ao imovel.

§ 5.° O procedimento previsto neste artigo apleas acdes possessorias
ajuizadas seis meses apos a data do esbulho awhbdegdo afirmado na
peticao inicial.

Esse dispositivo do projeto de lei de reforma dali@® de Processo Civil,
embora possa trazer inovacado importante na conddedoacOes possessoOrias, com 0
envolvimento do Ministério Publico e a designac@&oadidiéncia de justificacdo prévia e
conciliagdo, necessita de aperfeicoamentos impgedahlo § 3.°, por exemplo, quando trata
de alternativas habitacionais para a populacamidtin deveria ser mais enfatico, a fim de
condicionar a remoc¢ao ao efetivo reassentamentam Alisso, ndo faz sentido estabelecer
esse procedimento especifico apenas para as €tuagd que a posse tenha até seis meses,
porque 0s casos de ocupacdo mais consolidada tardbeéem ser conduzidos sob uma

dimensao social e com a presenca de instanciagd@gao especializadas.

Sem esses aperfeicoamentos, podera ocorrer uméfisamgAo ainda maior dos

procedimentos de remocao, dando espaco a pratiaebdiariedade e a violacao de direitos.

%0 Artigo 579.
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Como consequéncia, esse dispositivo estaria eidadwicio da inconstitucionalidade, por

ofensa ao principio do devido processo legal.

Assim, o principio do devido processo legal é deeolncia obrigatéria em
todos os processos de regularizacdo fundiéria eevestuais remocdes. Leis que venham
para simplificar procedimentos, em prejuizo doitiréd moradia, deverdo ser desde logo

declaradas inconstitucionais.

1.3.6 Paz e harmonia social

A paz e a harmonia social sdo objetivos preciosdsslado Social. Para que eles
sejam alcancgados, é necessario o compromisso da teatiedade e do proprio Poder Publico
com medidas de reducéo da desigualdade e de exgadida pobreza. Também € necessaria a

protecdo especial aos grupos e pessoas vulneraveis.

A partir dessa compreenséo, Nelson Saule Juni@septa a paz e a harmonia
social no patamar de principios constitucionaise gustentam a protecdo do direito a

moradia®’

Como valor fundamental do Estado brasileiro, a lbarensocial, combinada
com o0 seu compromisso na ordem interna e intemakie a solucao
pacifica das controveérsias, traz como resultadtadeguacédo a paz como
principio constitucional que deve ser aplicado pasaegurar a solucdo
pacifica das controvérsias referentes ao diretoiadia.

De acordo com o artigo 4.° da Constituicdo, a defis paz e a solucdo
pacifica dos conflitos sdo principios que devemobkservados pelo Estado
brasileiro nas relacdes internacionais. Estes jpim& sdo mandamentos que
resultam em deveres sobre o comportamento do Estada comunidade
internacional. O Estado brasileiro se comprometen G comunidade
internacional e com a sociedade brasileira em t@speadotar a defesa da
paz e a solucdo pacifica dos conflitos, ndo somegterdem internacional
como também na ordem interna.

Esse entendimento encontra como importante fund@menpredmbulo da

Constituicdo Federal, que fala na instituicdo de um

31 SAULE JUNIOR, NelsonA protecdo juridica da moradia nos assentamentmgirlares Porto Alegre:

Fabris, 2004. p. 162.
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[...] Estado democratico, destinado a asseguraxescieio dos direitos
sociais e individuais, a liberdade, a seguranca, bem-estar, o
desenvolvimento, a igualdade e a justica como galeupremos de uma
sociedade fraterna, pluralista e sem preconceftogjada na harmonia
social e comprometida, na ordem interna e inteomati com a solucéo
pacifica das controvérsias.

Diante desses objetivos, expostos expressamerteqestituinte originario, nao
resta divida de que seu contetdo possa ser tradeaido principio constitucional. E dever
de todos e especialmente do Estado promover soegsdaelhores e mais justas, baseadas
nos valores da igualdade e da erradicacdo da bcem a oferta de oportunidade de

desenvolvimento a todos os individuos.

As politicas publicas formuladas visando a cornzagho dos direitos
fundamentais devem gravitar em torno de um conssosi@al por esses objetivos. Amartya
Sen indica a relevancia do papel do Estado neseeegmo, que €, sobretudo, de
conscientizacdo da populac¥o:

Outro aspecto a ser salientado, sobre uma questacionada, é que a
politica do consenso social requer ndo apenas a agé base em
preferéncias individuaisladas mas também a sensibilidade das decisbes
sociais para a@esenvolvimentde preferéncias e normas individuais. Nesse
contexto, é preciso atribuir particular importana@ papel da discusséo e
das interacBes publicas na emergéncia de valoresngrometimentos
comuns. Nossas ideias sobre o que é justo e o doeénpodem ser
influenciadas pelos argumentos apresentados pa@isdfo publica, e
tendemos a reagir as opinides uns dos outros aesvenm um

comprometimento ou até mesmo um trato, e outrasesvezom
inflexibilidade e obstinag&o implacéaveis. [...].

Desse modo, a busca pela paz e pela harmonia gacialse dar tanto pela via
das politicas publicas adequadas e sintonizadasos@nseios sociais como por meio do que
Amartya Sen denomindesenvolvimento de preferéncidsxiste, portanto, uma evidente

proximidade entre esse principio e os principiosidadania e da participacdo direta.

Merecem prestigio as iniciativas populares e asifesdactes que reflitam o

engajamento politico da populagdo e que despertelebate acerca da paz e da harmonia

%2 SEN, AmartyaDesenvolvimento como liberdadgio Paulo: Companhia das Letras, 2000. p. 288-289.
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social, a partir de pautas como melhoria da quadiddos servigos publicos, redugcdo da

desigualdade social e controle dos gastos publicos.

Nos conflitos fundiarios, é necesséario que hajardato mais humanizado com a
populacdo envolvida, com a convocacdo de instam@asediacido qualificadas, que sejam
capazes de impor aos debates a tdnica da soliddeeel da responsabilidade social, bem

como de estabelecer a paz e a harmonia social cor@os de solugéo.

1.3.7 Funcdao social da propriedade

A leitura das Constituicdes brasileiras revela @aelongo das ultimas décadas, o

conceito de funcéo social da propriedade vem sdablatido e amadurecido.

As nossas primeiras Constituicbes, de 1824 e dd,18%0 faziam nenhuma
referéncia ao tema. Elas reconheciam a propriedadsua plenitude, ressalvando apenas a

hipotese de desapropriacao.

O debate acerca da funcdo social da propriedadgusao anteprojeto da
Constituicao de 1934, que previa, no artigo 11%.°8que “a propriedade tem, antes de tudo,
uma funcao social e ndo podera ser exercida contreresse coletivo”. Essa disposicdo nédo
prevaleceu no texto ao final aprovado, do qual ttenapenas que “é garantido o direito de
propriedade, que nado podera ser exercido contieesse social ou coletivo, na forma que a

lei determinar”.

Com a Constituicdo de 1937, verificou-se verdadesgtoocesso. Foi garantido o
direito de propriedade, cujos conteudo e limitemeedefinidos nas leis que lhe regulassem o
exercicio. Abandonou-se, portanto, a ideia de untocno constitucional para a matéria, que

passaria a ser regulada exclusivamente por lei.

A questdo foi retomada na Constituicdo de 1946, cumicionou 0 uso da

propriedade ao bem-estar social e estabeleceu lgupaderia, observadas as regras relativas
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a desapropriacdo, promover a justa distribuicaprdpriedade, com igual oportunidade para

todos.

Posteriormente, a Constituicdo de 1967 apresentoncao social da propriedade
como um principio, a ser observado para que a omtemomica objetivasse a realizacdo da

justica social. A disposicéo foi mantida na Emenddl., de 1969.

O avanco mais significativo veio com a Constituiggederal de 1988. Ela
estabeleceu que a propriedade atendera a sua faacib, manteve o principio da funcao
social como uma das bases da ordem econbmicackstab que “a propriedade urbana
cumpre sua funcéo social quando atende as exigéfuridamentais de ordenacdo da cidade
expressas no plano diretor” e previu instrumentes pgomoc¢do da funcdo social da

propriedade.

E evidente, portanto, a evolucdo da discussdo @amoplconstitucional. A
propriedade ja ndo pode ser exercida e opostaoa ndm qualquer circunstancia: ela s6 sera
passivel de protecéo pelo Estado se efetivamemnpraua sua funcao social. A fungéo social
da propriedade €, assim, expressdo da busca pel@dmum e da supremacia do interesse
comum sobre o interesse individual. E pode ainda@gsiderada um dever fundamental, pois

esta relacionada a uma dimenséao objetiva do dieiidamental a moradia.

A funcdo social ndo é limitacdo nem restricdo aeitdi de propriedade: ela
integra a estrutura do conceito juridico de prajaike, conforme sustentam, entre outros
autores, Silvio Luis Ferreira da RocHal.uis Manuel Fonseca Pird$ Jacques Tavora

Alfonsin®® e José Afonso da SilvA.

% ROCHA, Silvio Luis Ferreira d&unc&o social da propriedade publicg4o Paulo: Malheiros, 2005.

% PIRES, Luis Manuel Fonsecaimitaces administrativas & liberdade e & propadd S&o Paulo: Quartier

Latin, 2006.

ALFONSIN, Jacques Tavora. A funcdo social da cidade propriedade privada urbana como propriedades
de funcdes. In: ALFONSIN, Beténia de Moraes; FERNM®$, Edésio (Org.)Direito a moradia e
seguranca da posse no Estatuto da Cid&ido Horizonte: Férum, 2006. p. 41-79.

35

% SILVA, José Afonso daDireito urbanistico brasileiro6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010.
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Maria Mercedes Maldonado Copello também afirmaayaglicacdo do principio
da funcéo social da propriedade por meio dos im&nios de ordenamento territorial ndo
restringe o direito de propriedade, mas configusew alcance e contetdo, delineando esse

direito, inclusive no que se refere ao seu conteddmdmico ou sua expressao patrimotiial.

Por disposicdo constitucional expre¥aa propriedade urbana cumpre sua
funcéo social quando atende as exigéncias fundaiseleg ordenacéo da cidade expressas no
plano diretor”. Isso significa que, nos municipa® que haja plano diretor, ele indicara a
forma pela qual a funcéo social sera atendida ejléma andlise, 0 modo pelo qual a busca

pelo bem comum se realizara em termos mais comscreto

Cabe aqui uma reflexdo mais detida a respeitoidacé do principio da funcao
social da propriedade nos municipios que nao terglano diretor, seja por terem menos de
vinte mil habitantes, ou até mesmo por omissdo m@idtrativa. A funcdo social da
propriedade esta entre os direitos e garantiasfurdtais’ mas, em que pese a afirmacéo de
sua aplicacdo imediafd, a eficAcia dessa garantia fica bastante comprdenetem a
existéncia de um plano diretor. Importante destacar o Estatuto da Cidadeapresentou
diretrizes objetivas de qualidade de vida, jusscaial e desenvolvimento de atividades
econbmicas, diretrizes essas que podem e devenr skrvparametro para todos os
municipios, mas que nao contemplam as especifiedddacais e por essa razdo ndo sdo

suficientes para dar concretude ao principio de&arsocial da propriedade.

No entanto, mesmo nas hipoteses acima mencionadpsncipio da funcéo
social da propriedade é de enorme relevancia. Caigénio Bandeira de Mello, apés

classifica-lo como uma regra constitucional queresga uma finalidade a ser cumprida

8 COPELLO, Maria Mercedes Maldonado. El proceso desteoccion del sistema urbanisitco colombiano:

entre reforma urbana y ordenamento territorial ADFONSIN, Betania de Moraes; FERNANDES, Edésio
(Org.). Direito urbanistico estudos brasileiros e internacionais. Belo HaieoDel Rey, 2006. p. 37.

No original: “En sintesis se puede afirmar queplgcacion del principio de la funcién social depl@piedad

a través de los instrumentos de ordenamientodealitse traduce en que dichos instrumentos nddimb
restringen el derecho de propiedad sino que cam@digisu alcance y contenido, delinean ese derecho,
inclusive en lo que tiene que ver con su conteamOmico o su expresion patrimonial”.

Constituicdo Federal, artigo 182, § 2.°.

Constituicdo Federal, artigo 5., inc. XXIII.

Constituicdo Federal, artigo 5.2, § 1.°.

41 Artigo 2.°.
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obrigatoriamente pelo Poder Publico, mas que né@mtapos meios a serem adotados para

atingi-la, assever#:

Sem embargo, tais regras ndo sao irrelevantesnAdsisde logo, permitem
deduzir imediatamente que € proibida a edi¢do dmam ou a préatica de
comportamentos antagbnicos ao disposto no precepwis seriam
inconstitucionais. Permitem ainda concluir que, porca de seus
enunciados, a Administragdo, ao agir, tera de caapse em sintonia com
as diretrizes destes preceitos e o0 Judiciariogaulil sobre qualquer relacédo
juridica, havera de ter presentes estes vetoregittmionais como fator de
inteligéncia e interpretacdo da relacéo juridich judice

Jacques Alfonsin enfrentou essa questdo de moda aiais enfatic4®

As dificuldades inerentes a exata configuracaaudado social do direito de
propriedade, entdo, condena-la-iam ao limbo daicheh, se ela se
reduzisse ao desenho abstrato do plano, sem aopteteres de uso e de
troca que o exercicio daquele mesmo direito queirtalla provoca sobre o
solo urbano, coisa que o0 bem-estar coletivo e esssalades dos cidadaos
previstas no Estatuto da Cidade desmentem catagmite, submetendo a
funcao social do direito de propriedade as fungbetis da cidade onde ele
se exerce.

De resto, se a fungéo social desse direito tiveleseser aferida apenas
conforme o plano diretor, poder-se-ia chegar a losfo, sem duvida
absurda, de que todas as milhares de cidadesima@sifjue ndo dispusessem
de uma lei desse tipo teriam ficado sem a pog#nié, antecipada e
automaticamente, de exigir de todos os proprietgitvados residentes nos
seus territérios o cumprimento da funcéo sociaaledireito.

Verifica-se, portanto, a existéncia de casos emaduecao social da propriedade

estard manifestamente descumprida, independenterdargxisténcia ou das disposi¢cdes do

plano diretor. Exemplo forte disso ocorre quandaca@ecteriza a especulacdo imobiliaria,

uma vez que o Estatuto da Cidddestabeleceu como uma das diretrizes gerais decpoli

urbana a “ordenacé&o e controle do uso do solopweaf a evitar a retencdo especulativa de

imovel urbano, que resulte na sua subutilizacaonamuutilizacao”.

42 BANDEIRA DE MELLO, Celso AntonioEficacia das normas constitucionais e direitos aiscil. ed. 3.2
tiragem. Sao Paulo: Malheiros, 2011. p. 25.

43 ALFONSIN, Jacques Tavora. A funcdo social da cidade propriedade privada urbana como propriedades
de funcdes. In: ALFONSIN, Beténia de Moraes; FERNM®$, Edésio (Org.)Direito a moradia e
seguranca da posse no Estatuto da Cid&ido Horizonte: Férum, 2006. p. 62-63.

4 Artigo 2.9, inc. VI, “e”.
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Com efeito, a especulacdo imobilidria é um obstAdaoiportante a plena
realizacdo da funcéo social da propriedade. Dawo/éy/*° sob a ética econdmica, expde a
complexidade do problema: explica que a dindmicaautalismo leva a organizacdo do
consumo pela urbanizacdo e, como consequéncializaggio de novas geografias, com
mudancas na terra e sobre ela, que beneficiam enwente os proprietarios, em razédo do
aumento dos valores dos terrenos, das rendas eedossos naturais. Essa valorizacdo
depende de investimentos no lugar e também detimesdos que mudam as relacdes de
espaco, de modo que o interesse do desenvolvederrdaassume um papel ativo no fazer e
refazer da geografia do capitalismo, como um mara pumentar a sua renda e o seu poder.
E o autor, ap0s essas consideracdes, indaga sessasncidades sdo projetadas para as

pessoas ou para 0s lucros.

As nossas cidades devem ser projetadas para ampe€s principio da fungéo

social da propriedade nao autoriza outra resposta.

Por essa razdo, a especulacdo imobiliaria, assimo cas demais praticas
manifestamente conflitantes com a funcéo socigrdpriedade, deve ser combatida por meio
de planejamento urbano adequado, que preserve asddsetrizes contidas no Estatuto da

Cidade, harmonizando-as com as caracteristicass Ideacada municipio.

1.3.8 Funcgdes sociais da cidade

No IV Congresso Internacional de Arquitetura Modenmealizado em Atenas, no
ano de 1933, discutiram-se os desafios das cidagesla época e a necessidade de se
enfrentarem problemas que estavam diretamentdaetains a falta de planejamento. Surgia
naquele momento a percepcdo de que as cidadesagevermprir uma funcéo social, e 0
resultado mais concreto disso foi a Carta de Atedasumento de enorme relevancia no

estudo do direito urbanistico.

4 HARVEY, David. O enigma do capital e as crises do capitalis@o Paulo: Boitempo, 2011.
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A Carta de Atenas definiu moradia, trabalho, cacéb e lazer como funcoes

para a cidadé®

As chaves do urbanismo estdo nas quatro fun¢fbesgahdrabalhar, recrear-
se (nas horas livres), circular.

O urbanismo exprime a maneira de ser de uma épdaéaagora, ele so
atacou um unico problema, o da circulacdo. Ele a#eatou em abrir

avenidas ou tracar ruas, constituindo assim quaetiedificados cuja
destinacdo é abandonada a aventura das inicigineedas. Essa € uma
visdo estreita e insuficiente da missdo que Ih& @sstinada. O urbanismo
tem quatro funcgdes principais, que sao: primeirdejeassegurar aos
homens moradias saudaveis, isto €, locais ondpag@so ar puro e 0 sol,
essas trés, condicdes essenciais da natureza, elagn slargamente
asseguradas; em segundo lugar, organizar os kbedrabalho, de tal modo
que, ao invés de serem uma sujeicdo penosa, ébesera seu carater de
atividade humana natural; em terceiro lugar, preasr instalacfes
necessarias a boa utilizagdo das horas livresandoias benéficas e
fecundas; em quarto lugar, estabelecer o contate esssas diversas
organizagbes mediante uma rede circulatéria quegess as trocas,
respeitando as prerrogativas de cada uma. Esstas furcdes, que sdo as
guatro chaves do urbanismo, cobrem um dominio imersendo o

urbanismo a consequéncia de uma maneira de pevsalal & vida publica
por uma técnica de acao.

O que se extrai dessa definicdo e da Carta de #tenemo um todo é a
compreensao de que uma cidade, para atender dgwoljgior de bem-estar da populacéo,
deve, a exemplo do que ocorre com a propriedadepriuuma funcdo social e seguir um

planejamento que conjugue moradia, trabalho, @géd e lazer de modo equilibrado.

Essas quatro funcdes da cidade devem estar comiggsplnas normas de
ordenacédo do espaco territorial e, especialmentplamo diretor. Isto porque o equilibrio e a
harmonia entre elas ndo ocorre de maneira naturaspentanea: depende sempre de

planejamento adequado.

A formacéo e a transformacéo das cidades ocorremagheira muito dinamica e

complexa, conforme expde Eduardo Alcantara de \fastins?*’

6 Disponivel em: <http://portal.iphan.gov.br/portalifaFcdAnexo.do?id=233>. Terceira parte — Conclsisée

Pontos de Doutrina, p. 29. Acesso em: 4 ago. 2013.

47 \VASCONCELLOS, Eduardo Alcantara ddobilidade urbana e cidadani&io de Janeiro: Senac Nacional,
2012. p. 9.
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Como um organismo vivo, as metropoles sdo concel@dauma dinamica
de construcdo coletiva e constante mutacdo. A faromao uma cidade se
desenvolve é determinada por um conjunto de foecdsteresses dos
individuos, do governo e das organizagfes privagias,se entrelacam de
forma complexa. O relacionamento entre todos eatgEmtes é também
dindmico, no sentido de mudar constantemente endepalas condicbes
especificas de cada momento.

A atual conformacgéo das cidades seguiu necessidade®resses de diversos
atores. Nao decorreu de planejamento, mas simale$acomo o sistema politico, as relacdes
sociais, a industria, os sistemas de transport@raessos migratérios, o valor da terra e a

dindmica da economia.

Existe ai uma grave contradicdo, na medida em eguehora as cidades
constituam processos de construgéo coletiva, @sseimento normalmente é impulsionado
por interesses individuais. Essa contradicdo coredwen profundo desequilibrio entre as

quatro funcdes destacadas na Carta de Atenas.

Evidéncia disso séo as distor¢des como as denoasrfailades-dormitorio”, em
gue as pessoas mantém moradia, porém sem ofertaal@ho, lazer e transportes,
sobrecarregando 0s equipamentos urbanos das cidaxlebas e comprometendo, por

consequéncia, o planejamento delas.

Além disso, as longas distancias percorridas @ssas “cidades-dormitorio” e 0s
locais com maior oferta de empregos, escolas, @staimentos de saude e centros comerciais
comprometem a qualidade de vida das pessoas de meaid baixa e agravam o problema de

transito, com consequéncias danosas também acaméiente.

Importante esclarecer que ndo se trata, aqui, texquedividuos de situacao
econdmica mais confortivel, esgotados da dinan@isagthndes cidades, que optam por fixar
moradia em locais mais tranquilos, nos arredoresnuiztropoles. Nesses casos, 0 tempo e 0
desgaste com deslocamentos sdo resultado de egwdpda, e ndo de planejamento

precario, de modo que néo cabe falar em descummidnalas fungdes sociais da cidade.
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A situacdo apontada como alarmante € a da populdgdmais baixa renda,
empurrada para a periferia das cidades e que nugizas permanece dentro dos 6nibus, trens

e metrds o tempo equivalente a sua jornada diérteatialho.

As cidades tém caracteristicas proprias, que acgimmacentuar de maneira
isolada uma ou algumas das funcdes mencionadasarta e Atenas, sem que o Poder
Publico cuide de estabelecer equipamentos urb@&spscos e condi¢cdes que viabilizem o

exercicio das demais funcgdes.

Ha, portanto, grande desigualdade no uso da celadeocupacao do solo urbano,

gerando desequilibrio entre as fun¢des sociaisddale.

Nesse sentido, pode-se mencionar a caréncia deosspale alternativas de lazer
nas grandes cidades, que afeta de maneira maie graopulacédo de baixa renda. Grande
parte das atividades de lazer esta voltada ao wansy por outro lado, as melhores opcdes de
lazer gratuito situam-se em regibes mais nobresn@bfores e maiores parques, as pragas

mais conservadas e as praias mais limpas.

Confiram-se, a respeito, as ponderacées de Dabéteos Libério Di Sarnd'

Ocorre que, por fatores diversos, a sociedade #&tualvoltado seu lazer
para atividades que, prioritariamente, levam acsgmo. Esta pratica tem
gerado diversos graus de frustracdo entre a pdmjlaxcluindo, muitas
vezes, a camada economicamente pobre das posgibtid de
entretenimento urbano.

Na verdade, ndo ha uma politica publica voltada palazer e isso ocorre,
inclusive, porque ela depende de uma boa politidatdcional. A vida na

cidade destr6i o mecanismo de estrutura de famitiefletindo seriamente
no seu chefe (pai/méae), em geral pelos problendificaldades de moradia.
Nesse sentido, o lazer pode se associar aos mdeisnenciais urbanos
(mulheres, jovens, terceira idade, sem-teto) coornd de incluir estes

segmentos no debate politico-social. A isto se somaesgate de dignidade
e cidadania da populacédo carente.

Trazendo todas essas consideracdes para o obgt&otadbalho, pode-se concluir

que a moradia adequada depende da conjugacao guiitbreo entre as quatro funcdes da

48 DI SARNO, Daniela Campos Libéri&lementos de direito urbanisticBdo Paulo: Manole, 2004. p. 27.
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cidade, de modo que o local escolhido para morefgigeca também transporte publico de

boa qualidade, opcdes acessiveis de lazer e ensprego

1.3.9 Vedacao ao retrocesso social

O principio da vedacao ao retrocesso social, emtmraumente relacionado as
inovacgodes legislativas, também tem aplicacédo paratas administrativos. Walber de Moura

Agra refere-se a esse principio e apresenta o itorsentrenchment®

De maneira bem sucinta pode-se dizer qeatrenchment ou
entrincheiramento, também chamado de proibi¢cdoettoaesso, principio
do ndo retorno da concretizagdo ou principio daatesacdo do conteudo
da Constituicdo, é a tutela juridica do conteddamim dos direitos
fundamentais, respaldada em uma legitimacdo samiithndo que possa
haver um retrocesso, seja atraves de sua supressamtiva ou por
intermédio da diminuicdo de suas prestacdes avidkde. Dessa forma, as
prerrogativas dos cidaddos séo fixadas em umandegata intensidade e
essa intensidade é protegida para que sua efit@ciae torne cambiante de
acordo com variaveis sociais, acarretando uma goté precisdo dos
valores constitucionais, o que impede sua mod#@icapara atender a
particularidades e, ao mesmo tempo, serve parargame seguranga
juridica do conteudo das normas constitucionaisfetivar a jurisdigdo
constitucional.

Por forca desse principio, portanto, cabe ao Latisl respeitar o contetdo
minimo dos direitos fundamentais, ao Executivo,nmeer a sua concretizacdo e ao

Judiciario, garantir a sua tutela.

Essa discussdo tem especial relevancia em matmaodadia e, mais ainda, no
que se refere as remocgdes, pois, ao fixar resi@é@mideterminado local, ainda que a titulo
informal, a pessoa tem consolidada uma situacdmgodhe pode ser retirada nem obstada.
As ocupacbes informais do territério, com o pagsaiempo, geram direitos para a populagéao
e a sua remoc¢do, quando realmente necessaria,daeen oferecimento de condigbes

melhores de moradia e também de compensacéo firmpetas eventuais perdas sofridas.

49 AGRA, Walber de Moura. @ntrenchmentomo condicdo para a efetivacéo dos direitos fumeaigais. In:

TAVARES, André Ramos (Coord.Justica constitucionalpressupostos tedricos e analises concretas. Belo
Horizonte: Férum, 2007. p. 24.
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Assim, remover determinada comunidade do seu beahoradia e ndo oferecer
outro em condicBes mais adequadas significariaeatedretrocesso social, incompativel com

o sistema de direitos e garantias previsto na @oigsto Federal de 1988.

A vedacédo ao retrocesso social inviabiliza, tamb#myacdes legislativas que
comprometam ou dificultem a concretizagdo do direit moradia, bem como politicas

publicas que reduzam as prestacdes sociais.

1.3.10 Eficiéncia

O principio da eficiéncia é norteador da Adminigiia Publica, por disposicéo
expressa contida no artigo 3¢aput da Constituicdo Federal. Significa que aos
administradores publicos ndo € dada a possibiliddgleagirem de maneira meramente
burocréatica ou apenas com base em argumentos oiédade ou de legalidade estrita: eles
devem zelar pela efetiva satisfacdo do interessdicple dos direitos fundamentais, ai

naturalmente incluido o direito a moradia digna.

Deve haver um compromisso com a execucao dascaslitiabitacionais e um
esforco de articulagdo entre todos os atores eidslvnesses processos, segundo um

planejamento efetivo, baseado nos principios ndotes do direito urbanistico.

Isso se aplica inclusive aos processos de reassemia decorrentes de remogoes
para a execucao de obras publicas. A mesma efigi@oe o Poder Publico apresenta para
desapropriar e liberar areas para as frentes des almve ser empregada para reassentar a

populacao afetada.

Cabe ainda mencionar a necessidade de controleesildtados das politicas
publicas em matéria de moradia. Esse controle sigltaglos € aplicacdo do principio da

eficiéncia e deve ser exercido por meio da criagimdicadores sociais, que demonstrem se
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e em que medida uma determinada politica publio&ibaiu para a melhoria das condi¢des

habitacionais da populacéo e para a reducéao datd@ébitacional.

Esses indicadores servirdo, também, para que @jplaanto urbanistico seja
feito de maneira mais adequada e mais consentaoemn e realidade, revelando-se,

igualmente, mais eficiente.
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2
A ESCASSEZDE MORADIAS

Como ja visto, a moradia digna € uma garantia fonestdal, de eficacia plena e
autoaplicivel, da categoria dos direitos humant&snAle contar com protec¢do constitucional

especifica, ela é intrinseca ao principio da daphédda pessoa humana.

Apesar disso, as cidades brasileiras apresentasideoaveis indices de déficit
habitacional, sem perspectiva de solugdo em cudwmop Nao existe a obrigatoriedade de
vinculacdo de receitas orcamentarias minimas pamokticas habitacionais, o que deixa o
administrador publico livre para privilegiar outriovestimentos, muitos deles sem nenhuma

relacdo com os direitos fundamentais.

Por outro lado, € enorme 0 numero de pessoas nummra estejam sob um teto,
se encontram em condigdes muito aquém do que sedassario para ser considerado

moradia digna.

A Fundacéo Joao Pinheiro, no estudo denominadaciDeéfabitacional no Brasil
2008: com dados de 2007 reponderaddséalizado para a Secretaria Nacional de Habitacao,
partiu de uma abordagem mais ampla das necessidedg®cionais e introduziu uma
metodologia que considera ndo apenas a necessidadeonstruir novas unidades
habitacionais, mas também de promover melhoriagefirmas naquelas ja existentes. Ou
seja: ndo esta relacionado apenas ao estoque dadiasmr mas também as suas

especificidades internas.

Assim, conforme a Fundacdo Jodo Pinheiro, o défighiitacional refere-se a
habitacbes precérias, coabitacdo familiar, 6nusessteo com aluguel e adensamento
excessivo de moradores em domicilios alugados,aengla inadequacao de domicilios diz

respeito a adensamento excessivo de moradores reiilitws préprios, caréncia de servigos

0 Disponivel em:  <http://www.fjp.gov.br/index.php/siEns/81-servicos-cei/70-deficit-habitacional-no-

brasil>. Acesso em: 4 ago. 2013.
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de infraestrutura, inadequacéo fundiaria urbareisténcia de unidade sanitaria domiciliar

exclusiva e cobertura inadequada.

De qualquer forma, independentemente da classiiicagilizada para tratar das
caréncias existentes na area habitacional, é rigaessie 0 problema seja analisado em toda
a sua abrangéncia, o que significa discutir a §oesbb a perspectiva da escassez de
moradias adequadas, ou seja, ndo apenas na dimeuosdtitativa, mas também na

gualitativa.

Gerardo Pisarello resgatou as diretrizes do Comen&eral n.° 04, do Comité
sobre os Direitos Econémicos, Sociais e Cultupasa enfatizar que o problema da escassez

de moradias deve ser enfrentado a partir do candeitmoradia digna:

De acuerdo al paragrafo 7 de la Observacion Genetal del Comité de

DESC, el derecho a la vivienda no se puede equipamaun sentido

restrictivo con el refugio que resulta del merohwede tener un techo sobre
la cabeza o con una simple mercancia accesible @ aquellos que

puedan pagarla en el mercado. Por el contrarice dehsiderarse como “el
derecho a vivir, en alguna parte, con seguridad ypignidad”. Esto quiere

decir que una aproximacion garantista a los degettabitacionales debe
reconocer no solo las manifestaciones fisicas de astructura llamada
“hogar™ sino también los aspectos procedimentalds, seguridad, no

materiales, en suma, de los derechos habitaciogaggsen ultima instancia,
pueden resultar tan 0 mas importantes que la siprphdsion de un techo.

Definir en qué consiste el derecho a una viviendacaada, qué otros
derechos se vinculan a su satisfaccion y qué daitigas impone dicho

contenido a los estados, constituye un paso fundam@ara la mejor

garantia y satisfaccion efectiva de los recursbifdrdonales.

Assim, as pesquisas, 0s atos e as decisfes quarigror finalidade estudar e
combater o problema da escassez de moradias dereemt mira ndo apenas o déficit
habitacional propriamente dito, traduzido na ingisia da moradia, mas também a sua
inadequacao. Caso contrario, certamente havergpolaecimento do direito & moradia e
os indices resultantes dessas pesquisas, atosséakeestardo desconectados da realidade

social.

*l PISARELLO, GeraldoVivienda para todasun derecho en (de)construccién. El derecho avivianda
digna y adecuada como derecho exigible. Barceloada, 2003. p. 81.
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2.1 Relagdo com a legislacdo urbanistica

O problema da escassez de moradias nas cidaddsitassesta profundamente
vinculado a legislacdo urbanistica e, especialmete padrées de construcdo e de ocupacao

do solo estabelecidos por meio do planejamentaorba

De fato, a analise das leis produzidas a esseit@sfmmonstra a existéncia de

praticas higienistas e de evidente segregacaopmdguéio de baixa renda.

Betania Alfonsin e Edésio Fernandes colocam a aede maneira bastante

clara®?

A verdade é que, juntamente com a prevaléncia el@lddia juridica dos
direitos individuais absolutizados de propriedadeokiliaria que tem
alimentado os mercados imobiliarios formais e imi@is, bem como com a
renovagdo das praticas de clientelismo politicospidé@o e se renovam em
torno das relacdes sociais de acesso ao solo,oanaidade urbana no
Brasil tem sido em grande medida produzida peldgrias leis urbanisticas,
que expressam uma tradi¢cdo de planejamento urblitistaee tecnocrético.
Leis urbanisticas que, ao invés de partirem donteecimento da cidade real
e seus conflitos fundiarios e sociais, estabeleceitérios “técnicos”
totalmente dissociados das realidades socioecoménie acesso ao solo
urbano e de producdo da moradia; leis urbanisttzda vez mais
complexas, mas que nao levam em conta a capadigadedo e gestdo dos
municipios, com o que acabam por serem descumppitagobres e ricos;
leis urbanisticas que tém tido um impacto diretéonaacéo dos precos dos
terrenos, e que, combinadas com a falta de pditicblicas adequadas,
acessiveis e suficientes de moradia, acabam perndear o lugar dos
pobres nas cidades — cada vez mais nos morros, @egareservacao, areas
publicas, etc. Leis urbanisticas que, ao invésdesatarem por critérios que
expressem as possibilidades e necessidades daiamd#mpopulacdo, se
pautam por critérios ideais e abrem em seguidgpacesda excecgdo, pela
introducdo das categorias do “interesse social'leopouco se exige,
agravada pela pratica sistematica das “anistieanisticas”.

Dai se depreende que os padroes de edificacdo ecugacdo do solo
preconizados pela legislacdo urbanistica perdereom@to com a realidade das cidades e dos
individuos. Esses padrdes foram estabelecidosta parideal de cidade que se quer ter, e

ndo da cidade que se pode ter ou daquela que @ smssdade comporta.

2 ALFONSIN, Betania de Moraes; FERNANDES, Edésio.ifaaldade e da diferenca. In: :
(Org.). Direito urbanistico estudos brasileiros e internacionais. Belo HoieoDel Rey, 2006. p. 348.
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A consequéncia mais imediata disso foi a segregaddana. A populacdo de
mais baixa renda, que ndo se enquadrava nos padtimssticos impostos pela legislacao,
foi aos poucos empurrada para as areas perifétdigasidade e para os locais imunes a
especulacdo imobiliaria. Centenas de milhares @dsops passaram a viver totalmente a
margem da lei, em condicdes subumanas e sem ooaeeservicos basicos, como

saneamento, energia elétrica e meios de comunicacao

O Estado passou a tratar essas pessoas como vadatiolegislacdo urbanistica,
sem a preocupacdo de entender o problema sociahasheira mais abrangente ou de
promover melhorias na sua qualidade de vida. Edasomaram invisiveis ao olhar das
autoridades publicas, salvo quando a sua permanéntideterminado local fosse capaz de

gerar conflito.

2.2 A cidade informal

A denominada cidade informal caracteriza-se petaasaonde se localizam as
favelas, os loteamentos irregulares e clandestiags,ocupacbes de areas protegidas
ambientalmente, as ocupagfes coletivas de areamaumdans conjuntos habitacionais sem

infraestrutura.

Essas formas de ocupacdo decorrem de falta de jpilaeeto e de mé
administragcdo, que nao prevé as demandas hab@#cian culturais exigidas pelas
necessidades urbanas e humanas. O crescimentadddescndo se compatibiliza com o
crescimento das habitagbes, de modo que, na prodigs cidades, ndo estd inserida a

producao de moradias.

A populacdo mais pobre das areas centrais da cidafile um processo de
segregacao social e de segregacao territorial cgpalsa para as periferias, onde passa a
ocupar terrenos sem infraestrutura, criando addav@corre que a cidade cresce para além
dessas favelas, gerando novos e sucessivos precaetsoexpulsdo, frequentemente

determinados pelo mercado imobiliario.
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As favelas, portanto, constituem solucdes precfr@aa o problema da escassez
de moradias, solucdes essas resultantes de comdspiéais extremamente adversas de
pessoas que, coletivamente, e com o0 apoio de agggmentos da sociedade civil, passam a
exigir do Poder Publico uma série de melhoramenjos garantam uma vida digna. O grande
problema € que, no momento em que esses melho@sneotnecam a chegar, quando a
favela é finalmente urbanizada, cresce a ameaceerdecdo, em razdo do processo de

especulacao imobiliaria.

Diante disso, aesfavelizacdaleve ser vista com toda a reserva, porque pode ser
um fator de grave retrocesso social. A populacanoveda das favelas, caso nao seja
devidamente reassentada, certamente passara a aoupa regides periféricas e carentes de
infraestrutura e, passado algum tempo, sera novars&pulsa, resultando em um verdadeiro

circulo vicioso.

Essa dinamica das favelas, e especialmente o vigog une os moradores e que

os impulsiona ao exercicio da cidadania, é berategta por Elza Canutd:

A favela é uma organizacdo social concreta, qugitsuta adaptacdo da
pobreza a necessidade de subsisténcia, no vacestddo social. Nesse
territério sdo construidas as suas instituicdessgralo a existir uma intensa
troca de informacdes, favores e protecdo reciproeforcada pela
contiguidade, pelo convivio mais préximo e regelgela solidariedade.

As relacdes humanas na favela refletem as estuatdgisubsisténcia, pois o
seu morador, em sua maioria, € um habitante quendepdo trabalho, da
renda para sobreviver. O autoaperfeicoamento ddaf@&/uma constante, ou
seja, 0s moradores encontram meios para conseiiaastrutura minima
de que necessitam. Por meios licitos ou ilicito®rgia, 4gua, transporte,
escolas acabam por chegar as favelas. E, nesgosentazer e refazer sdo
continuos, a fim de o morador aperfeicoar e adaptara residéncia as suas
necessidades e possibilidades. Isto vai resultarmeancidade inclusiva, isto
€, as favelas vao se autodesenvolvendo até a bamizacdo tornar-se
realidade e, entdo, o Poder Publico, atento ao mmetor, acaba por
considera-la parte da cidade legal.

® CANUTO, Elza Maria AlvesDireito & moradia urbanaaspectos da dignidade da pessoa humana. Belo

Horizonte: Férum, 2010. p. 100.
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E também por Adair Rocla:

O que devolve forca para a favela continuar sormhadido que varios
entrevistados apontam como a identidade psico$sqci@ vincula as
pessoas aquele espaco de convivéncia, com vongaderchanecer ali; € 0
aspecto afetivo da relacdo comunitaria baseada atidagedade da
vizinhanca e da unido para se superar as dificaklddesse ponto retoma-se
o sentido assumido por Maria da Gléria Gohn comatfin de resisténcia e
reformulag@o de propostas organizando os individliepersos no plano da
estrutura produtiva, articulando seus interesseglano da vida cotidiana,
como direitos de cidadania”, principio este ac@itw Gribowski quando
menciona que essa € uma categoria politica, nadeeuih que expressa a
ideia de unidade na diversidade.

Nos outros modos de ocupacédo informal, também sdificados problemas
semelhantes, como a auséncia de equipamentos gajbdicomissdo do Poder Publico e as
ameacas de remocdao, sobretudo quando as conded&dadda populacédo local comecam a

melhorar.

Quanto as ocupacdes ocorridas em areas de praaf@preservacdo ambiental,
a situacao é relativamente diversa, pois as amecemmocado ndo advém dos processos de
especulacao imobiliaria, mas sim da interpretagéotas vezes equivocada, que se dispensa a
legislacdo ambiental e a sua interface com o dingibanistico. A questdo sera objeto de

analise mais aprofundada no topico seguinte.

2.3 A ocupacéo das areas de protecao e de pres@d@ambiental

A falta de planejamento urbano adequado abre eg@aaem mercado imobiliario,
gue, com as suas praticas especulativas, diretanditetamente, provoca a expulsdo da
populacdo dos seus locais de moradia. Como consegquéa populacdo socialmente
vulneravel abriga-se em regides cada vez maisntéstados centros e dos seus locais de
trabalho e, nas situagcdes mais extremas, em |oeaissco e de preservagdo ou protecdo

ambiental, que néo interessam ao mercado imobiliari

® ROCHA, Adair.Cidade cerzidaA costura da cidadania no morro Santa Martad3Ré de Janeiro: Pallas,

PUC-RIo, 2012. p. 61.
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Evidente, portanto, que a ocupacdo das areas dErpa€do ou protecdo
ambiental ndo se da de maneira voluntaria, mas aarnparte das vezes como unica
possibilidade de moradia para aqueles que ndo pedean com 0s custos decorrentes da

especulacao imobiliaria.

Tanto a moradia digna como 0 meio ambiente saud&@&s garantias
constitucionais. Nenhuma delas pode sobrepor-satra @, muito menos, ser exercida em

prejuizo da outra. A Constituicdo Federal estaleeleassim, um equilibrio.

Ocorre que esse equilibrio ndo se reflete nasiqaditpublicas tampouco na
legislacdo infraconstitucional. Com efeito, a pcate ao meio ambiente conta hoje com um
grande aparato legislativo e administrativo, acarthpdo de severas sancgdes por
descumprimento, inclusive na esfera criminal. d#eadia a toda a populacao € tratada muito
mais como um objetivo do que como uma garantia titoo®nal, objetivo facil e

impunemente postergado por argumentos relacioreadasstdes orcamentarias.

Diante dessa realidade, uma verificacdo mais agulagsode induzir ao raciocinio
de que a referida tensdo entre moradia e meio ambieva ser resolvida em beneficio da
causa ecoldgica. Entretanto, a complexidade dessstdp requer andlise mais detida, sob
pena do agravamento do déficit habitacional e dagdaldade social, com o consequente

distanciamento do ideal da cidade sustentavel.

Quando se fala em sustentabilidade, normalmentecaise a protegdo ao meio
ambiente, mas a realidade é que sustentabilidadeatepcdo mais ampla, que ndo se
restringe ao respeito aos recursos naturais. Elasgalha pelas diversas esferas da vida,
alcancando especialmente as politicas publicagesmeito aos direitos fundamentais. Nas

palavras de Juarez Freitas:

[...] € o principio constitucional que determinadependentemente de
regulamentacao legal, com eficicia direta e imadmtresponsabilidade do
Estado e da sociedade pela concretizacdo solid@riaesenvolvimento
material e imaterial, socialmente inclusivo, dutave equanime,

ambientalmente limpo, inovador, ético e eficiemte,intuito de assegurar,
preferencialmente de modo preventivo e precavidgresente e no futuro,
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o direito ao bem-estar fisico, psiquico e espikittem consonancia
homeostatica com o bem de todos.

Isso evidencia que a sustentabilidade ndo existeasénclusdo social e sem o
respeito aos direitos fundamentais. Justamentesgroampla e transdisciplinar, para muitos
autores ela constitui um principio que se realipa meio de acdes concatenadas, de

mudancas de atitude, de escolhas e de paradigmesferas diversas.

E evidente que a protecdo dos recursos naturaigspatial relevancia; o que se
coloca € que ela ndo deve nunca vir dissociada uidado com as demais garantias
constitucionais. Em outras palavras, a protecdadsado meio ambiente, por exemplo, com a
remocao de familias de suas moradias sem o ofezatonde locais mais adequados, néo
encontra fundamento no principio da sustentabiéd&ido ha como falar em bem-estar fisico,
psiquico e espiritual e muito menos em assegufatuco sem que se garanta, no presente, 0

minimo existencial a toda a populacdo — ai natweateincluida a moradia adequada.

Por essa razéo, promover a sustentabilidade pi@ssapnpreendé-la em seu real
sentido, que néo se resume ao aspecto ecologicabrange a reducdo da desigualdade

social e sobretudo a garantia do minimo existemciatia a populacéo.

Muito se discute, na doutrina moderna, acerca do jugidico tutelado pelo
Direito Ambiental. Ha autores de peso que apontama @ valor intrinseco da natureza,
independentemente das necessidades humanas. Quudsiente qualificados, apresentam
uma abordagem antropocéntrica, no sentido de qdefesa do meio ambiente tenha por
objetivo ultimo a sobrevivéncia da humanidade ammfia do uso continuado dos recursos

naturais.

Guilherme José Purvin de Figueiredo enfrentou ggsatao:

O que, efetivamente, ndo faz sentido afirmar éagDéreito Ambiental teria

por objeto apenas as normas atinentes a protecéauda e da flora. Este
ramo do Direito hoje ndo é mais um Direito purangpiesmente ecoldgico
(a ndo ser que queiramos dar ao termo “ecolégiotd noncepcédo vasta o
suficiente para abarcar também as manifestacoesaig), pois, na medida

®  FREITAS, JuarezSustentabilidadeDireito ao futuro. Belo Horizonte: Férum, 2011 5.
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em gue seus institutos foram desenvolvidos, cansts ser imprescindivel
aproxima-lo da tutela do ser humano (como partegiante do meio
ambiente). Atualmente, o Direito Ambiental tambéstuda as normas e os
principios que regulam a prote¢cdo de ambientestreddss ou artificiais,
como o0 s&o 0 meio ambiente urbano e rural, o nmalbemte do trabalho e o
meio ambiente culturaf.

Também Edésio Fernand¥s:

Ndo hd como demonizar a populacdo ocupante de #éeegweservacao
ambiental: é crucial que governos e a populacd@nbtEram que a
promocdo da regularizacdo dos assentamentos inforgnaum direito
coletivo, condicdo de enfrentamento do enorme yassocioambiental
criado ao longo de décadas no pais. Para tanteecés@ que se adote um
conceito antropocéntrico de natureza, bem como sguéomem todas as
medidas necessérias para a total reversdo doratddlo de crescimento
urbano segregador e poluidor, de tal forma quedasles brasileiras possam
se tornar cidades ecoldgicas e sustentaveis do dentista socioambiental.

O debate é de crucial relevancia para a reflex@maaa tenséo existente entre as
garantias constitucionais do meio ambiente saudéw#d moradia, pois a defesa do meio
ambiente, feita de maneira independente das ndedssi do homem, aniquilaria a

possibilidade de regularizacdo fundiaria em aregsreservacao ou de protecdo permanente.

No ordenamento juridico brasileiro, parece clamratagonismo do ser humano.
A Constituicdo Federal, no artigo 225, ao tratanwio ambiente, estabeleceu que “todos tém
direito ao meio ambiente ecologicamente equiliby&d@on de uso comum do povo e essencial
a sadia qualidade de vida, impondo-se o dever fdmd@-lo e preserva-lo para as presentes e
futuras geracdes”. Ao qualificar o meio ambientel@egicamente equilibrado como bem de
uso comum do povo e como direito de todos, o tertivamente indica o homem como

beneficiario dessa garantia constitucional.

A legislacéao infraconstitucional também traz eletosnmportantes para essa

reflexdo. A Lei n.°11.977/2009, que instituiu aghama Minha Casa Minha Vida, prevé a

*  FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de propriedade no direito ambientad. ed. Sdo Paulo: RT, 2010.
p. 42.

FERNANDES, Edésio. Preservacdo ambiental ou mdPadiam falso conflito. In: ; ALFONSIN,
Betania de Moraes (OrgDireito urbanistico estudos brasileiros e internacionais. Belo HarigoDel Rey,
2006. p. 358.
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possibilidade de regularizagdo fundiaria de intesocial em Areas de Preservacio
Permanente, “ocupadas até 31 de dezembro de 208@ralas em area urbana consolidada,
desde que estudo técnico comprove que esta ingg&wemplica a melhoria das condi¢des
ambientais em relacdo a situacdo de ocupacdo laregnterior™® Verifica-se, portanto,
alguma aceitacdo de ocupacio de areas de presepavrdanente. E bem verdade que essa
aceitacdo estéd condicionada a demonstracédo dedguieawera prejuizo ainda maior ao meio
ambiente, mas de qualquer forma a lei ndo cogitodedocupacao pura e simples tampouco

da exigéncia de recomposicao integral do meio amwieu da prova de sua inviabilidade.

Também é importante mencionar a Lei n.° 12.651/20%0 Codigo Florestal,
gue, mesmo tendo por principais bens juridicodadts as florestas e as demais formas de
vegetacdo nativa, igualmente contemplou a situaigi@cupacdes humanas consolidadas.
Ratificou’® a possibilidade de regularizacdo fundiaria dosrassnentos inseridos em Areas
de Preservacédo Permanente e admitiu a regularizagéeental, por meio da aprovacéo do
projeto de regularizacdo fundiaria, na forma da m&8i11.977/2009, ou seja, mediante a

comprovacéo de melhoria das condigbes ambientais.

O Novo Cédigo Florestal prevfld, ainda, a possibilidade de a restinga e os
manguezais, considerados Areas de Preservacdo rieen@aterem a intervencdo ou a
supressao autorizadas,

[...] excepcionalmente, em locais onde a fun¢gddbégoa do manguezal
esteja comprometida, para execucdo de obras hab#égse de urbanizagéo,

inseridas em projetos de regularizacdo fundiarimigeesse social, em areas
urbanas consolidadas ocupadas por populacao de resita.

Diante disso, e sem a pretensdo de esgotar nestaimigdade o debate relativo as
ocupacoes em areas de interesse ambiental, poafsar que o ordenamento juridico
brasileiro, mesmo quando trata especificamenteirdtta ambiental, ndo sustenta a protecéo

ecologica com prejuizo ao minimo existencial.

% Artigo 54, § 1..
% Artigos 64 e 65.
0 Artigo 8.0, § 2.°.
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Ha também julgados nesse sentido. O Tribunal Rayeederal da 4.2 Regido, ao
analisar um caso de ocupacdo em area de presemagaanente, ocorrida ha mais de dez
anos, por parte de pessoa de baixa renda e comiédefa fisica, decidiu pela sua

permanéncia no local de moradfa:

ACAO CIVIL PUBLICA. MEIO AMBIENTE. CONSTRUCAO EM AREA
DE PRESERVACAO PERMANENTE. DEMOLICAO. DIREITO A
MORADIA. PRINCIPIOS DA PROPORCIONALIDADE E DIGNIDAB
DA PESSOA HUMANA.

Em que pese a importancia do direito a um meio emtbiecologicamente
equilibrado, conforme preceitua a CF/88, ndo se mpbddar que a protecéo
da dignidade da pessoa humana é principio fundamelat Republica,
insculpido no art. 1.° da Carta Constitucional deequicé a razéo de ser do
Estado.

Em face das precérias condi¢fes financeira e faacmoradora do imovel
construido em area de preservacdo permanentemiwera sua demolicdo
e a consequente remocao da apelante de sua résidénoetaria prejuizo
incomparavelmente maior do que aquele suportadompeio ambiente.

Essa ndo € uma deciséo isolada. O mesmo Tribunabcasido anterior, ja havia
reconhecido a uma mulher pobre, provedora matéaiadua familia, o direito a moradia em
area de preservacao ambiental. Destacou a implatsile de promover despejo forgado sem
oferecer alternativa a moradia e chamou a atengéoginércia do Poder Publico durante o

longo periodo de ocupac&o:

ACAO CIVIL PUBLICA. DIREITO AMBIENTAL. DIREITO A
MORADIA. DIREITO INTERNACIONAL DOS DIREITOS HUMANOS
DESOCUPACAO FORCADA E DEMOLICAO DE MORADIA. AREA
DE PRESERVACAO PERMANENTE. POSSE ANTIGA E
INDISPUTADA. AQUIESCENCIA DO PODER  PUBLICO.
DISPONIBILIDADE DE ALTERNATIVA PARA MORADIA. TERRENO
DE MARINHA. DESNECESSIDADE DE PERICIA JUDICIAL.
PROTECAO A DIGNIDADE HUMANA, DESPEJO E DEMOLICAO
FORCADAS PARA PROTECAO AMBIENTAL. PREVENCAO DE
EFEITO DISCRIMINATORIO INDIRETO.

[..]

3. A concorréncia do direito ao ambiente e do wiréi moradia requer a
compreensdo dos respectivos contetdos juridicosindega qual a
desocupacéo forcada e demolicdo da moradia deplendisponibilidade de
alternativa & moradia.

®. TRF 4.2Regido, Apelacdo Civel n.c 0004307-40.20B%7200/SC, rel. Juiz Federal Jorge Antonio
Maurique.

2 TRF 4.2 Regidio, Apelacéo Civel n.° 2006.72.04.00388C, rel. Juiz Federal Roger Raupp Rios.
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4. Cuidando-se de familia pobre, chefiada por mytlescadora, habitando
h& largo tempo e com aquiescéncia do Poder PUbl&me@a de preservacao
ambiental em questdo, ausente risco a seguranga @amb maior ou
irreparavel ao ambiente, fica patente o dever dmpetibilizacdo dos
direitos fundamentais envolvidos.

5. O principio de interpretacdo constitucional dacdl normativa da
Constituicdo atenta para a influéncia do contedniico de um ou mais
direitos fundamentais para a compreensdo do camteudas exigéncias
normativas de outro direito fundamental, no casdjreito ao ambiente e
direito & moradia.

6. Incidéncia do direito internacional dos direitasnanos, cujo conteudo,
segundo o Alto Comissariado para Direitos Humarmo®NU (The Right to
adequato housing (art. 11.1): forced evictin@8.05.1997. CESCR General
comment 7), implica que, “nos casos onde o dedpejado é considerado
justificavel, ele deve ser empreendido em estraafamidade com as
previsdes relevantes do direito internacional dwmeitds humanos e de
acordo com os principios gerais de razoabilidapgeporcionalidade” (item
14, traducdo livre), “ndo devendo ocasionar indiogl ‘sem-teto’ ou
vulneraveis a violacdo de outros direitos humafsde aqueles afetados
séo incapazes para prover, por si mesmos, o Eskewid tomar todas as
medidas apropriadas, de acordo com 0 maximo dass@s disponiveis,
para garantir que uma adequada alternativa hatni@cireassentamento ou
acesso a terra produtiva, conforme o caso, sgjamiigel”.

8. Protecdo da dignidade da pessoa humana, na anedidgue 0 sujeito
diretamente afetado seria visto como meio cuja ¢@moresultaria na
consecucao da finalidade da conduta estatal, stsstmnsiderado como fim
em si mesmo de tal atividade.

9. Concretizacdo que busca prevenir efeitos distaitdrios indiretos, ainda
que desprovidos de intencdo, em face de preteres@iespejo e demoli¢do
atinge mulher chefe de familia, vivendo em suadéggiia com dois filhos,
exercendo, de modo regular, a atividade pesqudiraproibicdo da
discriminacdo indireta atenta para as consequéradas/ulnerabilidade
experimentada por mulheres pobres, sobre quem mecde modo
desproporcional os 6nus da dindmica gerados dassdsy demandas e
iniciativas estatais e sociais.

Ja o Tribunal de Justica de Minas Gerais, ao amaismelhante situac&d,
concluiu pela necessidade de remocao de familizgantes da faixa de dominio da rodovia
MG-020, em raz&o do grave impacto ambiental e tihda estar caracterizada uma situagéo
de risco a vida das pessoas. No entanto, determineassentamento das familias e atribuiu a
responsabilidade pelos danos ambientais ao Depamande Estradas de Rodagem e ao

Municipio e Belo Horizonte, tendo em vista a inot&acia do dever de fiscalizar.

8 TIMG, Apelacdo Civel/Reexame Necessario n.° 1.082200502-6/001 (1), rel. Des. Darcio Lopardi
Mendes.
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Ha, portanto, uma percepcdo de que as ocupacdeseds de protecdo e de
preservacdo ambiental ndo podem ser tratadas carestOgs puramente ambientais, no
sentido da degradacgéo dos recursos naturais, lpsis&o reflexo de um problema social de
gravidade maior, que é a escassez de moradias, @fima analise, a desigualdade social que
assola a nossa sociedade e que leva a popula¢@xderenda a ocupar 0S poucos espacos

imunes a especulacdo imobiliéria.

Por essas razdes, a eventual tensédo entre moratkgoeambiente ndo comporta
solucéo unica e predeterminada. Ela deve ser adalia cada caso, a luz das circunstancias
que levaram a ocupacao irregular, da conduta dcerPBdblico, das consequéncias ja

causadas ao meio ambiente e, sobretudo, da suaibdidade.
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3
ATUACAO DO ESTADO NA CONCRETIZACAO
DO DIREITO A MORADIA

Foi mencionada, neste trabalho, a problematicacacea eficacia dos direitos
fundamentais sociais, especialmente os de natymezdacional. Cumpre agora verificar a
forma pela qual o Poder Publico, inclusive diants deus limites financeiros, deve dar

concretude ao direito & moradia digna a toda alpoga.

3.1 O protagonismo do Estado em matéria urbanistic

A concretizacdo do direito a moradia insere-sembii® da atividade urbanistica
e, por essa razao, deve ser um processo capitapebd®oder Publico, sempre em dialogo
com a sociedade, conforme determina o principigedddo democratica da cidade. Nao cabe
a atores particulares, muitas vezes motivados peresses privados ou até mesmo por
processos de especulacdo imobiliaria, interferiordenacdo do espaco territorial e muito

menos estabelecer as bases e as condi¢des pgransdx urbana.

Isso significa impor o respeito aos planos diretpagreciar com rigor os estudos
de impacto de vizinhanca dos novos empreendimemaggjlamentar e regularizar os
loteamentos, zelar pelo respeito as normas degéimt@o meio ambiente e dar concretude as
normas de direito urbanistico relacionadas ao jaamento urbano em geral e, em especial,

ao direito a moradia digna.

José Afonso da Silva salienta a necessidade dagmasmo do Poder Publico na
atividade urbanistic¥*
A atividade urbanistica, como se viu, consiste sartese, na intervencao do

Poder Publico com o objetivo de ordenar os espagbiéveis. Trata-se de
uma atividade dirigida a realizacdo do triplo dbjetde humanizacao,

6 SILVA, José Afonso daDireito urbanistico brasileiro6. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010. p. 34.
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ordenagé&o e harmonizacdo dos ambientes em que ¥eenem: o urbano e
o rural.

Uma atividade com tais propésitos sé pode serzaaddi pelo Poder Publico,
mediante intervencdo na propriedade privada e de e@condmica e social
das aglomeracg@es urbanas (e também no campo),defimopiciar aqueles
objetivos. Dai por que, hoje, se reconhece guatividade urbanistica é
fung&o publicaMas, também, por ser uma atividade do Poder bjie
interfere com a esfera do interesse particularande a realizagdo de
interesse da coletividade, deve contar com aut@es legais para poder
limitar os direitos dos proprietarios particulares para priva-los da
propriedade. Essa atividade deve, pois, desenveé/eros estritos limites
juridicos, e isso decorre do fato de que toda fiagdo urbanistica
comporta uma disciplina de bens e de atividadesngoepode atuar sendo
no quadro de uma regulamentacdo juridica, pelamdeaido que
necessariamente pde a propriedade publica ou privawd, mesmo, por
tolher 0 gozo desta.

Com efeito, a atividade urbanistica tem natureaaresalmente publica, e, para
ser exercida, depende de prerrogativas que sO addcdem. Essas prerrogativas sao
imprescindiveis para a execucado de um planejamghtmo mais amplo, que deve envolver a
exigéncia de cumprimento da fungao social da pedpde e das func¢des sociais da cidade, as
intervencdes na propriedade privada, a criacdoo@sz especiais e a implementacdo de

operacdes urbanas consorciadas, entre outras raedida

Por outro lado, para que ocorra efetivo avanco tewsas urbanisticos, é
necessario que eles sejam tratados sob uma neaaa @tilos principios especificos do direito

urbanistico. Conforme Edésio Fernantfes:

E nesse contexto complexo, onde ndo ha respostasapre ideologias
maldigeridas e experiéncias ainda ndo avaliadasranm que nocdes
tradicionais como “servico publico”, “administrac@dblica” e “interesse
publico” estdo sendo repensadas, em um esfor¢o, sempre bem-
sucedido, de compatibilizacdo entre os processa@sopEditicos e as
realidades fiscais e administrativas. Deve-se ltesspue, em que pesem 0s
avancos da legislacdo, jurisprudéncia e doutrina, todo o Direito
Administrativo tradicional ndo tem dado conta dsssavas formas de
relacdo (como as parcerias publico-privado, opescbterligadas e
negociacdes urbanas) que tém se dado nas cidadesoeistado — agora
descentralizado e cada vez mais democratizado soeiedade organizada
de formas variadas, para além dos partidos paitEdundamental que essa
redefinicdo da ordem publica — a servico do publigara o puablico, a

% FERNANDES, Edésio. Principios, bases e desafiosirda Politica Nacional de Apoio a Regularizagéo

Fundiaria Sustentavel. In: ; ALFONSIN, Bedade Moraes (Org.Direito a moradia e seguranca
da posse no Estatuto da Cidadelo Horizonte: Férum, 2006. p. 347.
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verdadeirares publica— se dé a partir da leitura dos principios do iRire
Urbanistico. A gestdo dabisa publicarequer a combinacao entre eficiéncia
econdmica, racionalidade administrativa, justigeiGambiental e seguranca
juridica, para o que, além da transparéncia dosepsos e da prestacédo
sistematica de contas pelo Estado, é preciso assefgumas de controle
social e de participacao da sociedade no procesisddio.

Assim, cabe ao Estado atuar de acordo com umaardean juridico-urbanistica,

considerando a realidade social atual em toda amuplexidade.

3.2 As competéncias dos entes federativos

A atuacdo do Estado na concretizacdo do direitooeadia envolve a atuacao
conjugada e integrada de todos os entes federativdes trés Poderes. A seguir, serao
apontadas competéncias da Unido, Estados e Muwscipabendo desde logo a ressalva de
que ao Distrito Federal sado atribuidas as compiei€fegislativas reservadas ao Estados e aos

Municipios®®

3.2.1 Uniao

Nos termos da Constituicdo Federal, compete a Unido

[...] elaborar e executar planos nacionais e reggome ordenacdo do
territério e de desenvolvimento econémico e sogiknejar e promover a
defesa permanente contra as calamidades publgesialmente as secas e
as inundag0es; instituir diretrizes para o desefivanto urbano, inclusive
habitacéo, saneamento basico e transportes urffanos.

Além disso, a Unido tem competéncia privativa gagaslar sobre direito civil,
agrario, desapropriacdo, politica de crédito e rs@égde social e, em carater concorrente,

sobre direito urbanistico e ambierfl.

No ambito das competéncias comuns, pode-se destaear

%  Constituicao Federal, artigo 32, § 1.°.

Constituicdo Federal, artigo 21, incs. IX, XVIIXX.
Constituicdo Federal, artigos 22 e 24.
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[...] promover programas de constru¢do de moradias melhoria das
condicBes habitacionais e de saneamento basicocterm de combater as
causas da pobreza e os fatores de marginalizaginppendo a integracao
social dos setores desfavoreciffbs.

A Unido tem também papel relevante na atividade fidanciamento, por
intermédio da Caixa Econdmica Federal e de progsaspecificos. Cabe aqui mencionar o
Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Samaldo pela Lei n.°11.124/2005, que
atribuiu a Unido, entre outras competéncias, a daitorar a implementacdo da Politica
Nacional de Habitacdo de Interesse Social e a dm@anhar a aplicacdo dos recursos do
Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Socialusive mediante a verificacdo da
existéncia de Planos Habitacionais de Interess&lSmpee considerem as especificidades do

local e da demanda.

No que se refere aos conflitos fundiarios, a Udidiesponsavel pelo mapeamento
dos conflitos, pelo estabelecimento de sua tipalggela criacdo de ouvidoria na area agraria
e pela definicdo de uma politica nacional de solie€@le mediacdo. Além disso, deve atuar
também na regularizagéo fundiéria, merecendo destagsse respeito a Lei n.° 11.481/2007,

que trata justamente da regularizacao fundiariateeesse social das terras da Uniao.

3.2.2 Estados

Os Estados tém papel importante no tocante a qalftabitacional; todos eles
devem ter um plano estadual de habitacdo, um dongele possa tratar dessas questdes, bem

como um fundo para a habitacdo de interesse social.

Os Estados devem ainda agir na producdo habitdciomtdusive destinando
recursos proprios. Em Sao Paulo, por exemplo, gagel é exercido pela CDHU, e existe
uma pratica consolidada de destinar 1% da rece#aaada a titulo de ICMS a habitacdo de
interesse social. Isso comprova que, mesmo semigatdriedade de vinculacdo de receitas

minimas do orcamento para o setor habitacionalamh@la possibilidade de os Estados

%9 Constituicio Federal, artigo 23, incs. IX e X.
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atuarem no sentido de atenuar o problema da egadsseoradias, estabelecendo, de maneira

espontanea, a habitacdo como uma das prioridadgsveono.

Cabe também aos Estados apoiar os Municipios nendelsimento de suas
proprias politicas, na definicAo do déficit halbitaal, na identificacdo das regides mais

carentes e na elaboracao de projetos que levenomta &s peculiaridades regionais e locais.

Por expressa disposicéo constitucidfials Estados tém competéncia concorrente
para legislar sobre direito urbanistico, além dampeténcias comuns previstas no artigo 23,
ja mencionadas para a Unido: promover programasiigrucdo de moradias e melhoria das
condi¢des habitacionais e de saneamento basicoctwm combater as causas da pobreza e

os fatores de marginalizacdo, promovendo a intégraqgcial dos fatores desfavorecidos.

Por fim, vale mencionar que os Estados poderdodiante lei complementar,
instituir regides metropolitanas, aglomeragcfes nabae microrregides, constituidas por
agrupamentos de Municipios limitrofes, para integraorganizacdo, o planejamento e a
execucdo de funcdes publicas de interesse corfluBtinforme sera visto mais adiante, essa
€ uma maneira importante de cooperacao entre es fauterativos, que pode contribuir muito
para o aperfeicoamento da gestdo dos servicoscpaldi para a reducédo das desigualdades

regionais.

3.2.3 Municipios

Aos Municipios cabe o ordenamento e disciplinamelo® espacos que poderao
ser destinados a habitacdo de interesse socialla@ Miretor € instrumento da maior
relevancia nesse sentido, assim como o Plano Muahicie Habitacdo, cuja elaboracdo e
gestdo deve ocorrer de maneira democrética, serpppiciando e promovendo a

participacéo popular.

0 Constituicdo Federal, artigo 24, inc. I.

™ Constituicao Federal, artigo 25, § 3.°.
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Ainda na perspectiva do planejamento, cabe aos d¥pios a identificacdo das
areas que deverao ser objeto de regularizacdoaiumai, a partir dai, a definicdo de Zonas
Especiais Interesse Social, com a ado¢do de regtanpedprio de parcelamento, uso e
ocupacao do solo e edificagdo, bem como com odastaimento de limitacdes que retirem a
area do mercado para outros usos que nao a habitkcdnteresse social e que, por
consequéncia, afastem o0s interesses meramente at@isi@yu especulativos do mercado

imobiliario.

Aos Municipios compete a aplicacédo dos instrumeatbanisticos de promocao
do direito & moradia, inclusive com a edi¢do déslagao propria, quando exigida. E sempre
levando em consideracdo a realidade local, o aspedtural, os habitos da populacdo e as

caracteristicas fisicas da regiéo.

Os Municipios também tém enorme relevancia na m&aihabitacional e no
financiamento. Ainda ndo ha a obrigatoriedade dstimlr um percentual minimo do
orcamento para a habitacdo, mas a matéria € alggbooposta de emenda constitucional. De
qualquer forma, os municipios tém fundos proprioswados ao setor habitacional e alguns
deles, por exemplo, Sdo Paulo, j& incorporaramaticar de uma destinacdo minima de

receita.

3.2.4 A cooperagao entre os entes federativos

A Constituicdo Federal estabeleceu as competédeiasda ente federativo. No
entanto, isso ndo significa que devam atuar isoledée; bem ao contrario, na propria
Constituicdo Federal encontram-se dispositivosireimios que apontam para a necessidade
de cooperacédo entre os entes federativos, espeaimas questdes de maior complexidade

e repercussao social.

A doutrina fala em federalismo de cooperacao justaenpara fazer referéncia a
essa articulacdo e acao integrada, sempre paraseagdo dos objetivos tracados pela

Constituicdo Federal e para a efetividade dostdgdéundamentais.
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Todos os entes federativos tém competéncias lagadae administrativas que
guardam relacdo com o direito fundamental a mordijaa e que, em diferentes graus de
eficacia, garantem a sua concretizacdo. Essa adali@videncia a necessidade de haver

efetiva cooperacgédo, que deve estar refletida nléticpe publicas do setor.

No direito aleméo, essa cooperacdo desenvolveusseo cdecorréncia do
principio constitucional ndo escrito de dever nexdp de a Unido e de os Estados-membros
manterem lealdade ao principio federativo. O ragliicado disso pode ser compreendido
em julgados do Tribunal Constitucional aleméo, geteados na obra organizada por

Leonardo Marting?

[...] O Tribunal Constitucional Federal desenvolvayartir disso, uma série
de deveres juridicos concretos. No contexto dasideracfes acerca da
constitucionalidade da denominada cooperacdo feiandorizontal [por
meio da reparticdo de receitas tributarias], emees# a seguinte
proposi¢do: “O principio do Estado federal fundammesegundo sua
esséncia, ndo apenas direitos, mas também obriga¢dma dessas
obrigacOes estabelece que os Estados federadosdiremente mais fortes
devem prestar ajuda, dentro de determinados lijrates Estados federados
mais fracos”. [...] O principio constitucional poddéem disso, fundamentar,
em casos nos quais a lei exige um entendimente aritinido e os Estados-
membros, um maior dever de cooperacao entre tddssfazendo com que
uma [eventual] contestacdo unilateral estranhariacipio e contraria a um
entendimento multilateral [dos demais membros diercdo] ndo seja
considerada juridicamente. [...] Esse limite juddibaseado na ideia de
fidelidade federativa torna-se ainda mais forte ngoado exercicio de
competéncias legislativas: “Se os efeitos de urgalaeentacado juridica
ndo estéo limitados a area de um Estado-membegjiglddor estadual deve,
entdo, levar em consideracéo os interesses da @ni&s demais Estados-
membros”.

Gilberto Bercovici expde uma renovacao das eststuiederais a partir da
Constituicao de 1988, com a necessidade de colgimemntre os entes federativos. Apresenta
o federalismo cooperativo como o federalismo addguao Estado Social e salienta a
necessidade de colaboragao e atuacao conjuntantissfederativos, bem como a relevancia

de uma solidariedade federal, por meio de politmadicas conjuntas e compensacao das

2 MARTINS, Leonardo (Org.)Cinquenta anos de jurisprudéncia do Tribunal Cdnstbnal Federal alemao

Montevidéu: Konrad-Adenauer-Stiftung, 2005. p. 824.
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disparidades regionais. O autor estabelece airttistiacdo entre coordenacdo, que se da no

ambito das competéncias concorrentes, e coopern@aoas competéncias comuns:

Dentre as complexas relagfes de interdependéntcea @tJnido e os entes
federados, no federalismo cooperativo, devemosdist a coordenacéo da
cooperacdo propriamente dita. A coordenacao éealalade, um modo de
atribuicdo e exercicio conjunto de competéncias qual o0s varios
integrantes da Federagédo possuem certo grau depgzgéio. A vontade das
partes € livre e igual, com a manutencdo integgaduhs competéncias: 0s
entes federados sempre podem atuar de maneiradsola autbnoma. A
coordenagdo € um procedimento que busca um resuttachum e do
interesse de todos. A decisdo comum, tomada enadedgral, € adaptada
e executada autonomamente por cada ente federdaptando-a as suas
peculiaridades e necessidades.

[.]

Na cooperacdo, nem a Unido, nem qualquer ente aéoepode atuar
isoladamente, mas todos devem exercer sua comfzetéojuntamente
com os demais. Na reparticdo de competéncias, pecaghio se revela nas
chamadas competéncias comuns, consagradas no 28tiga Constituicdo
de 1988. Nas competéncias comuns, todos os entéediracdo devem
colaborar para a execugdo das tarefas determin@elasConstituicdo. E
mais: ndo existindo supremacia de nenhuma dasasgferexecucdo destas
tarefas, as responsabilidades também sdo comumpod@ndo nenhum dos
entes da Federacao se eximir de implementa-las,goousto politico recai
sobre todas as esferas de governo. A cooperacé® gampressuposto da
estreita interdependéncia que existe em inUmeraériagm e programas de
interesse comum, o que dificulta (quando ndo impedesua atribuicdo
exclusiva ou preponderante a um determinado erteredciando, em
termos de reparticio de competéncias, as compatéremmuns das
competéncias concorrentes e exclusivas.

A cooperacgao entre os entes federativos pode eateveer em todas as diregoes,
ou seja, da Unido para os Estados e Municipiombédm dos Estados e Municipios entre si,
especialmente por meio de instrumentos de divisiaedeitas. O Brasil € um pais de
profunda desigualdade regional, e essa forma deecagao horizontal, ainda que se revele
complexa na prética, ndo pode ser perdida de \ist@p uma das formas de reducdo da

pobreza e da desigualdade.

A Constituicdo Federal, no artigo 23, incisos IX Xe estabelece como

competéncias comuns da Unido, dos Estados, ddt®isgderal e dos Municipios promover

3 BERCOVICI, Gilberto.Desigualdades regionais, Estado e ConstituicB@o Paulo: Max Limonad, 2003.
p. 152-153.
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programas de construcdo de moradias e a melhosacdadicdes habitacionais e de
saneamento basico, bem como combater as causabmag e os fatores de marginalizagao,

promovendo a integracdo social dos setores desf@dos.

Isso evidencia que todos os entes federativos ténmigacao de seguir o objetivo
de garantia de moradia digna a toda a populacda. ésse preceito tornar-se realidade, é
essencial que os Estados e Municipios de situagéockira mais confortdvel socorram os
menos favorecidos, mediante instrumentos de centigidos, que garantam a aplicacao

correta dos recursos.

Entre os Municipios que componham uma mesma regiéwopolitana, essa
cooperacao ja deve constituir uma realidade. Adaghplementar n.° 14/1973, ao estabelecer
as regidoes metropolitanas de Sao Paulo, Belo Huezd?orto Alegre, Recife, Salvador,
Curitiba, Belém e Fortaleza, determinou a elabaragéplanos de desenvolvimento integrado
e classificou como de interesse metropolitano oa¢gs comuns de planejamento integrado

do desenvolvimento econdmico e social e de usmldonsetropolitano.

Ainda a respeito das regides metropolitanas, natardb Estado de S&o Paulo, a
Lei Complementar Estadual n.° 1.139/2011 reorgangdregidao Metropolitana da Grande

S&o Paulo e estabeleceu como objeffpsomover

[...] o planejamento regional para o desenvolvimesdcioeconémico e a
melhoria da qualidade de vida; a cooperacdo enfegedtes niveis de
governo, mediante a descentralizacdo, articulacdntegracdo de seus
orgaos e entidades da administracdo direta e iaditen atuacdo na regido,
visando ao maximo aproveitamento dos recursosqusbé ela destinados; a
utilizacao racional do territério, dos recursosunats e culturais e a protecao
do meio ambiente, mediante o controle da implaotacdos
empreendimentos publicos e privados na regido; tegriacdo do
planejamento e da execugdo das fung¢des publicastetesse comum aos
entes publicos atuantes na regido; a reducéo dagidkllades regionais.

Além disso, essa mesma lei complementar autorizmstduicdo do Fundo de
Desenvolvimento da Regido Metropolitana de Sadod?aonimposto por recursos da Unido, do

Estado de Sdo Paulo e dos municipios integrantesgifo metropolitana, com o objetivo de

™ Artigo 3.° da Lei Complementar Estadual n.° 1.16912
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dar suporte financeiro ao planejamento integrads acdes conjuntas dele decorrentes. Por
fim, cumpre mencionar que a lei complementar, ngigogicoes transitérias, definiu entre as
fungBes pubicas de interesse comum o planejameargo do solo e também a habitacdo, sem
prejuizo de posterior andlise por parte do Cons#g¢hDesenvolvimento, que ficou incumbido

da fazer essa especificacdo em carater definitivo.

Esse € um exemplo claro da viabilidade de cooperagfie entes federativos. E
bem verdade que a implementacdo, na pratica, dggsrepertinentes as regides
metropolitanas é bastante complexa, e elas natvees® problema da desigualdade regional
de maneira mais abrangente. No entanto, ainda aésilemonstracdo da viabilidade de uma

acao integrada e articulada para a persecucagetesob definidos na Constituicdo Federal.

Raul Machado Horta, analisando as caracteristieasedido metropolitana no
direito constitucional brasileiro, concl(i:

Concebo a regido metropolitana como instrumentocalevergéncia das
relacbes intergovernamentais, ao nivel da Unidg Hstados e dos
Municipios, figurando nesse contexto como a pecs mava da fecunda
experiéncia brasileira dfederalismo cooperativoTrata-se de instrumento
de cooperacao com finalidade constitucional dedinjghra alcancar, como
determinou o constituinte na sua feliz inspiracaoigimaria, o
desenvolvimento econdmico e a justica social, dater, o bem-estar das

populacdes situadas na mesma comunidade socioeanaiantro do fim
dominante da Ordem Econbmica e Social na Condituigderal Brasileira.

E necessario, entretanto, um olhar criterioso peits das regides metropolitanas.
Hoje existem no Brasil mais de cinquenta delas, ceatamente nem todas funcionam em
uma dinamica de cooperacao; sdo regides metrapaditapenas no plano juridico-formal,

sem que os objetivos que determinaram a sua criapfam sido realmente implementados.
Outras formas de cooperacédo que merecem ser agfacddas estao previstas no
artigo 241 da Constituicdo Federal: sédo os

[...] consorcios publicos e convénios de cooperagdie os entes federados,
autorizando a gestdo associada de servicos publisesn como a

> HORTA, Raul MachaddDireito constitucional5. ed. Belo Horizonte: Del Rey, 2010. p. 609.
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transferéncia total ou parcial de encargos, sesyigessoal e bens essenciais
a continuidade dos servicos transferidos.

Esses instrumentos permitem a transferéncia desase a oferta mais uniforme
de servicos publicos, contribuindo assim para o baien & desigualdade regional, que

constitui um dos objetivos primordiais do federalisde cooperacao.

3.3 Os meios de concretizacdo do direito a moradia

3.3.1 Os meios indiretos

A concretizagdo do direito a moradia digna a todapa@pulagdo esta
intrinsecamente relacionada ao combate a pobrazdesigualdade social. Por essa razéo, ela
nao se da exclusivamente por meio de atos e décpslpublicas especificas, mas, também,
por uma via que aqui se preferiu denominar indijeistamente porque objetiva a protecéo

mais ampla do individuo e da dignidade da pesso®ha.

Nesse sentido, uma primeira abordagem que cabe dameerne a assisténcia
social. Os programas embasados no principio daararidima, assim como o0s beneficios
continuados garantidos aos idosos e aos deficifhteedem ter papel importante na
concretizacao do direito a moradia, desde que losegpagos sejam razoaveis. No caso dos
beneficios continuados, a referéncia € o salarioimo e este, por expressa disposi¢ao
constitucional,” deve ter valor suficiente para fazer frente agssidades vitais basicas com
moradia, alimentagcdo, educacdo, saude, lazer, arestihigiene, transporte e previdéncia

social.

Assim, uma primeira forma de o Estado garantir aashia digna a populagéo e,
em ultima analise, reduzir a desigualdade socigkeStando assisténcia social aos mais
necessitados e aqueles incapazes de prover assidades vitais basicas por meio do

trabalho.

% Constituicdo Federal, artigo 203.

" Constituicao Federal, artigo 7.°, inc. IV.
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Evidente que essas politicas assistenciais nasufi@entes para resolver o grave
problema da escassez de moradias, até porque deddeneficios pagos, em alguns dos
programas, é praticamente irrisério. Entretantn) dévida, € um dos caminhos importantes

de combate a pobreza extrema e, portanto, ndoipatixar de ser aqui lembrado.

Outra importante forma de atuacéo indireta do Estedconcretizacédo do direito
a moradia esta ligada a um aspecto de regulacate ontervencdo estatal, que compde a

atividade de planejamento urbano e que tem releq@oos custos da moradia.

Essa intervencao é essencial no combate a esp@&cuhagbiliaria, por meio dos

instrumentos urbanisticos garantidores da funcéialsta propriedade.

3.3.2 Os meios diretos

3.3.2.1 Protecao juridica da posse para fins deadia

Com ja mencionado neste trabalho, a propriedadeagai ndo deve ser
considerada um dos componentes do conceito de raat@gha. A garantia de moradia digna

e a sua protecao prescindem da existéncia de uimdi propriedade.

Sem prejuizo dessa afirmacdo, ndo se pode ignaray gas sociedades
capitalistas, a propriedade privada exerce papelalena circulacdo de riquezas e pode até

ser vista como um fator de reducéo da desigualsiacial.

Hernando de Sofd salienta a relevancia dos sistemas formais deriptaze e
considera que, nas sociedades ocidentais, estaaassproduzem seis efeitos que permitem
a seus cidadaos gerarem capital: a fixacdo do gatezconémico dos ativos; a integracao
das informacdes dispersas em um unico sistema;sponsabilizacdo das pessoas; a
transformacdo de ativos em bens fungiveis; a iatdgr das pessoas e a protecdo das

transacoes.

8 SOTO, Hernando deD mistério do capitalPor que o capitalismo d& certo nos paises desddushe

fracassa no resto do mundo. Rio de Janeiro: Re266d,.
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Assim, a restricdo da propriedade privada aos grypivilegiados faz com que
apenas esses grupos participem efetivamente donsistapitalista; gera um capitalismo de

apertheid que impede a maioria de ingressar no sistemaalatepropriedade.

O autor prossegue, afirmando ser enorme o volumeatidedade econbmica
existente em uma favela, porém situada no campecdaomia informal e baseada em
acordos extralegais, ndo integrados ao sistemaafode propriedade e, portanto, nao
fungiveis e adaptaveis a maioria das transacé@paoatjue as pessoas que participam dessas
atividades ndo prestam contas as autoridades ®ised proprio contrato social. Por esse
motivo, essa vida econdomica informal, embora reiejaconstitui capital morto, pois
destituido do processo de representacdo que fazqoenos ativos tenham uma existéncia
invisivel, paralela a material, que permite, poeraglo, a sua utilizacdo como garantia na

obtencao de crédito.

Para Hernando de Soto, portanto, sem o titulo derigdade, os individuos

restringem as suas possibilidades de contratacgmessas que se encontrem no mesmo

ambiente informal, agravando o problema da segéegsqcial*®

A falta de propriedade legal explica, entdo, pa quadaos nos paises em
desenvolvimento e naqueles previamente comunisias ppdem fazer
contratos lucrativos com estranhos, ndo consegué&dit@, seguros ou
servigos basicos: ndo tém nenhuma propriedade dempd?orque ndo tém
nenhuma propriedade a perder, sdo levados a s#mo partes interessadas
em contratos tdo sO por seus parentes e vizinleesoRs sem algo a perder
se encontram aprisionadas nos pordes encardidosiado pré-capitalista.

Edésio Fernandes também pondera nessa ditécao:

[...] tem crescido uma interpretacdo de que titul@ds seriam importantes,
bastando a percepgéo da seguranca da posse maa@pasites. Embora seja
verdade que tal percepgéo é o fator principal gaeaas pessoas comecem a
investir na consolidacdo de suas casas, do pontastie dos ocupantes a
titulacdo é importante por uma série de razdesifaaga juridica, conflitos
domeésticos, separacdo conjugal, heranga, probleamas/izinhos, acesso a

® SOTO, Hernando deD mistério do capitalPor que o capitalismo d& certo nos paises desedushe

fracassa no resto do mundo. Rio de Janeiro: Re266d,. p. 70.

FERNANDES, Edésio. Principios, bases e desafiosimda Politica Nacional de Apoio & Regularizagdo
Fundiaria Sustentavel. In: ; ALFONSIN, Bedade Moraes (Org.Direito a moradia e seguranca
da posse no Estatuto da Cidadelo Horizonte: Férum, 2006. p. 347.
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endereco e a formas de crédito, etc.) e tambémamdopde vista dos
interesses da cidade, ja que a titulagdo pode ilbomtrpara uma certa
estabilizacdo dos mercados imobiliarios e para ilpitiker formas de
intervencédo mais articuladas e racionais.

Com efeito, € dificil refutar a relevancia da pregade para a integracao
econdmica dos membros de uma sociedade capitajistabretudo, para a melhoria das suas
condi¢des sociais e para a sua integracdo aomastermais de crédito. Por essa razdo, uma
analise mais abrangente sobre o combate a desagleakel & segregacédo social certamente

devera levar em conta a questéao da propriedade.

No entanto, o problema da escassez e da inadeqdagsdmoradias deve ser
analisado de maneira paralela a essa questao pléepaxe, sobretudo no sentido de proteger
o direito & moradia da populacdo nao proprietdiaradia e propriedade constituem direitos
distintos e independentes, ainda que possam ssagmatr na busca por uma sociedade mais

igualitaria e inclusiva.

Evidente que a defesa do direito a moradia paréogroprietarios ndo pode ser
vista como uma tentativa de demonizar a propriegagada, tampouco desqualifica-la como
uma das formas de garantir 0 acesso a moradia adieqiqueles que tém condicbes
financeiras e sociais que permitam a realizacadsahho da casa propria merecem todo o
prestigio da lei e da sociedade. Contudo, dadalalade brasileira de desigualdade social e
de exclusdo das camadas menos favorecidas, esessné podem ser vistos como regra,

pois definitivamente constituem excecao.

Por esses motivos, para que se garanta o direitmoradia digna a toda a
populacdo, € essencial que, sem perder de visi@el pla propriedade privada na nossa
sociedade, haja efetiva protecéo juridica da ppaeefins de moradia, assegurando o direito

dos menos favorecidos, que compdem os tao elevadioes de déficit habitacional.

3.3.2.2 Atuacédo nas areas de riscos

Outro aspecto bastante polémico na concretizacaaliito a moradia esta

relacionado as ocupacdes consolidadas em aresxoe r
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Raphael David dos Santos Filho, analisando o inopaa$ ocupacdes humanas e
das edificacbes nas areas ambientalmente fraggiseeresultem em riscos a populacao,
pondera que a remo¢ao nao deve ser vista como akléraativa e que, quando ela ndo se
revelar a melhor solucdo, existem medidas impatade mitigacado ou eliminagao do risco,
que contribuem para o retardo das alteracfes ddgjumcdes geomorfoldgicas, tais como
implantacdo de muros de arrimo, calhas de drenagewgegetacdo, reflorestamento e
consolidagéo de fundacd®s:

A ocupacdao de areas urbanas de risco € comumdedesibrasileiras e com
frequéncia apresenta um quadro dramatico da ifdteragtre a ocupacao
antrépica e o ambiente, porque ocupacdo urbanaeesh A0 considera as

condicBes do meio fisico, 0 que causa consequép@pgiciais ao meio e
a qualidade de vida urbana (Vieira e Kurkdjian,3)99

Guerra e Santos Filho (2008) enfatizam que, na s$sipdidade de se
remover esse tipo de ocupacdo (Figura 4), devemreeer todos o0s
processos e materiais técnicos que possam contplwd o retardo das
alteracdes das configuracdes geomorfolégicas dkrévada ocupacgéo:
implantacdo de contencgédo, utilizacdo de geotéxtaithas de drenagem,
revegetacdo e reflorestamento, consolidacdo dada¢des e muros de
arrimo.

De fato, uma vez constatado o risco e ndo havehemativa adequada para o
reassentamento da populacao atingida, cabe ao Palkco adotar as medidas necessérias a
mitigacao desses riscos. Ndo se pode admitir asdmidas autoridades publicas com base no

argumento da informalidade das ocupacoes.

Se existirem medidas aptas a atenuar ou a afastacgmpleto o risco da
populacdo ocupante de areas ambientalmente fragsias medidas serdo de implementacao

obrigatéria e a sua falta enseja responsabiliddderéstrativa por omissao.

Cabe aqui retomar o problema da segregacao detdaregislacao urbanistica.
Como visto, a populacdo que ocupa assentamenimsnaik ndo pode ter a sua existéncia
ignorada pelo Poder Publico, especialmente naacdias em que a negligéncia estatal possa

resultar em risco a vida e a saude das pessoas.

8 SANTOS FILHO, Raphael David dos. Antropogeomorfidogrbana. In: GUERRA, Antonio José Teixeira

(Org.). Geomorfologia urbanaRio de Janeiro: Bertrand Brasil, 2011. p. 236.
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Assim, verificada a ocupacdo em area de risco,deiP@ublico ndo pode assumir
como unica postura possivel a remocao; deve andisalotar de imediato as medidas de

mitigacdo de riscos, sem prejuizo de buscar aligazaadequadas para o reassentamento.

Cabe ainda lembrar que essa atuacao nas areasalsdgisera possivel se houver
uma abordagem multidisciplinar das ocupacdes. @rahtritamente juridico ndo sera capaz
de identificar esses espacos de atuacao e muitosnakenprecisar as medidas de mitigacao ou
de afastamento do risco. Devem ser consultadossgiaiais com o perfil técnico exigido

pela situacéo concreta.

3.3.2.3 Os processos de regularizacado fundiaria

A regularizacdo fundiaria € um processo complexonwtidisciplinar. Para
Betania Alfonsin, deve ser uma politica publica itzational, com o0s objetivos de
regularizacao juridica dos lotes, urbanizacdo abenizacdo dos assentamentos, adequacao
da legislacdo urbanistica com a mudanca do regnmanistico aplicavel a area e apoio e
motivacdo dos moradores para a auto-organizagagsaxiativismo e a cooperacdo mutua em

iniciativas que impliquem a melhoria da qualidadesifla da comunidad®:

Regularizacéo fundiaria é o processo de intervepgética, sob os aspectos
juridico, fisico e social, que objetiva legalizapermanéncia de populacdes
moradoras de areas urbanas ocupadas em descorfdentdm a lei para
fins de habitacdo, implicando acessoriamente miekhoo ambiente urbano
do assentamento, no resgate da cidadania e dadapelide vida da
populacao beneficiaria.

A autora afirma, ainda, que o processo de regalgdiz fundiaria envolve o

[...] resgate ético que a cidade tem de fazeryédrdas politicas urbanas que
implementa, da condicdo cidadd das pessoas quevanorae forma
segregada social e espacialmente, portanto aparthdd@onjunto de bens
materiais e simbdlicos oferecidos/produzidos pebe

8 ALFONSIN, Betania de Moraes. Politicas de regubm@o fundiaria: justificagdo, impactos e
sustentabilidade. In;. FERNANDES, Edésio (Or@)reito urbanistico e politica urbana no BrasiBelo
Horizonte: Del Rey, 2001. p. 216.

8 |dem, ibidem, p. 217.
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Para a concretizacdo do direito a moradia, é né&iesgue o Estado crie politicas
de regularizacéo fundiaria que atendam a todos esseponentes. Essas politicas ndo podem
restringir-se a dimensao juridica da regularizacéo) a outorga dos titulos de propriedade; o
mais importante € que sejam propiciadas condicéesda mais adequadas a populacéo e que
sejam legalizadas as ocupacdes, 0 que pode oporrareio de instrumentos urbanisticos que

nao impliquem transferéncia de propriedade.

A regularizacao fundiaria tem como premissa a ceensao de que a remogao

nao é a Unica alternativa para tratar dos assentamaformais e, muitas vezes, sequer € a
melhor delas. Sempre que houver a possibilidade ppulacdo ser mantida na drea em que
ja esteja socialmente ambientada, cabera ao Egseclinhecer que a ocupacdo esti
consolidada, prover a regido de servicos publices bdba qualidade e estabelecer
procedimentos que protejam aquela determinada adauen dos efeitos da especulacdo
imobiliaria, por exemplo, por meio da instituicde donas Especiais de Interesse Social
(ZEIS).

Com efeito, as ZEIS constituem uma categoria eSpaale zoneamento para
habitacdo e interesse social, que permite quesesit@snentos informais sejam incorporados a
cidade formal, inclusive com a aplicacao de norfleagbilizadas de uso e ocupacao do solo.
Isso viabiliza a permanéncia da populagdo de beexala em regides mais centrais e

privilegiadas da cidade, imunizando-a contra ogafela especulacdo imobiliaria.

A regularizacdo fundiaria é, assim, atividade uiktzoa da maior relevancia, que,

quando bem executada, leva a incluséo social dalggn segregada e marginalizada.

3.3.2.4 Criacéo de diretrizes e procedimentos paraocdes

As remocdes devem sempre ser evitadas. Nos precedsoregularizagao
fundiéria, devem ser buscadas solu¢Bes que mamtenlapessoas na localidade em que

fixaram residéncia, inclusive como forma de preseavsua integracdo a comunidade.
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Quando efetivamente for imprescindivel, a remocéwedseguir as diretrizes
constantes do Comentéario Geral n.° 07, do Comitéesos Direitos Econémicos, Sociais e
Culturais, ja mencionado no primeiro capitulo déstbalho. Além disso, é importante que o
Estado estabeleca procedimentos e formalidadesleperéo ser seguidos em todos 0s casos

de remocdes, com forca de lei, inclusive prevemahg@es por descumprimento.

Infelizmente ndo sdo raros os abusos. Exemplostexecvelam que, ainda hoje,
h& situacdes em que as ocupacgfes sdo tratadas camo® de policia. Muitas vezes, as
familias despejadas sdo sumariamente privadasedesens; sdo impedidas de levar consigo
0S proprios pertences e nada recebem a titulodniracdo. E tudo isso acontece sob os

olhos de juizes de direito e de outras autoridpdbicas igualmente qualificadas.

Assim, as remocdes, mesmo sendo excepcionais, dsgguoir critérios legais
fixados em conformidade com os principios e digpies especificos do direito urbanistico.

E, para a concretizagdo do direito a moradia, ealdestado fixar esses critérios.

3.3.2.5 Oferta de unidades habitacionais

A oferta de unidades habitacionais adequadas, tpredam aos padrboes de
moradia digna, j& mencionados ao longo deste trapdeve ser uma atividade constante do

Poder Publico.

O planejamento urbano deve necessariamente praggecgm o crescimento das
cidades, haja aumento da oferta de moradias, €eitagravar ainda mais os ja alarmantes

indices de déficit habitacional.

Sem a oferta de unidades habitacionais, as ocupagiginuardo a ocorrer de
maneira informal, comprometendo o planejamentongba ordenacédo do espaco territorial e

também o meio ambiente.

As unidades habitacionais ofertadas pelo Poderidditdevem estar localizadas

em regides de facil acesso a populacdo para émitgos trajetos entre a moradia, o trabalho,
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0s espagos de lazer, 0os centros comerciais, atagsE®s estabelecimentos de saude. Os
projetos habitacionais devem também contemplarspecdos culturais da populacdo, o que
significa atentar para detalhes como a existéneiajuintal, o espaco de convivéncia, 0

tamanho dos comodos, a reserva de espacgo pareeataento de veiculos e a preservacéo

de areas verdes.

Muitos conjuntos habitacionais sao construidos adrgm destoante da paisagem
local, sem nenhuma preocupacdo estética, em cgoesstvamente vibrantes, registrando
ostensivamente a sua caracteristica de habitaciéwedesse social. Uma verdadeira rotulacao

que, embora nao seja ilicita, poderia ser evitada@me do principio da ndo discriminagéo.

As unidades habitacionais devem também ter bosiadatade para garantir o
transito de pessoas com necessidades especifisivecdaquelas que ndo sejam residentes,

mas visitantes.

O cadastramento de familias para os projetos ladnii@s deve ser facilitado,
com exigéncias compativeis com o seu nivel de remdde escolaridade. Quanto a
possibilidade de alienacdo para terceiros, as eamsntrestricbes devem ter por objetivo
primordial inibir o uso do imével como mercadoria a especulacdo imobilidria, mas €&
necessario garantir a liberdade de mudanca, ineludgcorrente de novas oportunidades de

emprego ou estudo.

A oferta de unidades habitacionais, portanto, nédepocorrer de maneira
descolada das diretrizes definidoras da moradiaadiggm dos principios relacionados com o

direito a moradia.

3.4 O papel do Judiciario

Outro aspecto a ser destacado na atuagcdo do Estammcretizacdo do direito a

moradia é o papel do Judiciario.
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7

Os conflitos fundiarios urbanos sdo levados aoclrih e € importante que
sejam tratados sob enfoque urbanistico, 0 que menpre ocorre de maneira satisfatoria.
Muitos processos envolvendo direito a moradia s@tisados com fundamento na legislacao
civil, inclusive por camaras de direito privado ermalmente com foco no direito a

propriedade.

E necessario que o Judiciario aprecie os casothgusejam submetidos a luz de
uma nova ordem juridica, composta por principioéppos e especificos do direito
urbanistico. Conforme mencionado por Edésio Femgrem trecho transcrito no inicio deste
capitulo, os antigos conceitos do direito admiatsto ndo se coadunam com a realidade
atual da sociedade brasileira e muito menos conobpstivos expostos na Constituicdo

Federal.

Nessa nova ordem juridica, ndo h& espaco paralae dm uma absoluta
insindicabilidade das a¢fes estatais e das palifighlicas. O Judiciario pode e deve corrigir
distor¢cdes no ambito do Executivo e do Legislatjue comprometam a efetividade do direito

a moradia.

O Judiciario deve agir na protecéo dos direitoslfumentais, especialmente para
evitar as situacdes de retrocesso social. Ness&s,cado ha que falar em ingeréncia na

atividade administrativa ou em interferéncia nogbao Legislativo.

A doutrina mais especializada coloca isso de maneiistalina. Para André

Ramos Tavare®

O Estado chamado Social € marcadamente um Esteteeincionista. Nas
omissdes materiais imputadas ao Estado-Adminigirac@até ao Estado-
Legislador, a Justica Constitucional € chamada fiasade implementacéo
dos direitos fundamentais sociais proclamados enmseconstituicdes
contemporaneas. A invocacdo de ideias como “resdovgossivel” ou
“custo dos direitos sociais contra custo zero doeitds individuais
classicos” acompanha, ainda, raciocinios propreosird modelo de Estado
Liberal ndo preocupado com os direitos sociais.

8 TAVARES, André Ramos. O discurso dos direitos fundatais na legitimidade e deslegitimac&o de uma
justica constitucional substantiva. In: (oo Justica constitucional pressupostos teoricos e
andlises concretas. Belo Horizonte: Férum, 200Z6p.
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Gilberto Bercovici também reconhece a possibilidddecontrole e apresenta os
objetivos constitucionais de desenvolvimento naaienreducédo das desigualdades regionais

como fundamentos legitimos para a apreciacéo pldri

O artigo 3.° da Constituicdo, ao fixar o desenvobdnto nacional e a
reducdo das desigualdades regionais como fins emsealcancados,
fundamenta a reivindicacdo do direito a realizadg@ipoliticas publicas para
a concretizacdo do programa constitucional. Do mesnodo, Varios
direitos fundamentais, como os direitos sociaigy@dem ser exercidos por
meio de prestacfes positivas do Estado, o queigdifica que ndo possam
ser exigidos judicialmente.

[.]

Quando ocorre a inconstitucionalidade material,oama (ou ato) € até
elaborada em harmonia com os pressupostos formaextb constitucional,
mas, a0 mesmo tempo, viola os principios e o cdoteld Constituicdo. As
politicas publicas podem ser controladas, dessaafondo apenas em seus
aspectos de legalidade formal, mas também no ®@asua adequacédo ao
contetdo e aos fins da Constituicdo, que s&o, erutgros,
fundamentalmente os fixados no artigo 3.°. A redugas desigualdades
regionais € um imperativo que deve permear todapodicas publicas
propostas e executadas no Brasil. E inconstitutigmartanto, qualquer
politica que atente contra os fins determinado€aastituicdo de 1988, que
desconsidere ou prejudiqgue o desenvolvimento e raindicdo das
disparidades regionais.

O Judiciario tem um papel amplo de protecdo dastdg fundamentais previstos
na Constituicdo Federal. Isso ndo se esgota endides casos concretos de violacdo aos
direitos fundamentais, é necessario avancar paealzacdo da justica constitucional de
forma mais ampla, por meio de acdes diretas dengtitocionalidade, mandados de injuncao

e arguicOes de descumprimento de preceito fundamnent

André Ramos Tavares chama ainda a atencéo paercda@a de interpretacéo de
que o Judiciario estad incumbido, ao mencionar cae jtiz constitucional compete néo
apenas 0 expurgo das normas indesejaveis, mas rtanabé&alibracdo daquelas que
permanecem, uma calibracdo constitucional, queasta do sentido proprio da Constituicao

em vigor”8®

% BERCOVICI, Gilberto.Desigualdades regionais, Estado e Constituic®&o Paulo: Max Limonad, 2003. p.

302 e 304.

% TAVARES, André RamosParadigmas do judicialismo constitucion&&o Paulo: Saraiva, 2012. p. 40.
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Nesse sentido, incumbe ao Judiciario um exercieioalibracdo, para identificar

o real sentido dos principios e das normas, emdacealidade dinamica e de suas constantes

modificacdes.

Sem a pretensao de avancar, neste trabalho, pisaussao acerca da atribuicao
de um papel de guardido da Constituicdo ao Poddicidtio e sobretudo ao Supremo
Tribunal Federal, verifica-se que a doutrina méislareconhece a necessidade do controle de

constitucionalidade sobre a producéo das leis espbefinicdo das politicas publicas.

Assim, o principio da separacdo dos poderes deveese compreendido, porque

ele significa, sobretudo, um equilibrio de forge®y a criacdo de espacos de decisdo imunes a

controle por parte dos demais poderes.

Por essa razdo, ndo convence o argumento de auekctado estaria impedido de
apreciar o contetdo das leis e das politicas pflisem como as suas respectivas omissoes,
em razdo do principio da separacdo dos poderepr8eae algum desses atos ou omissdes
implicar risco de retrocesso social ou descumprimea Constituicdo Federal, o Judiciario,

desde que provocado, devera atuar no sentido dmpec o estado de direito.

A respeito do principio da separacdo dos podegrds,oconferir as colocacdes de
José Afonso da SilV:

Hoje, o principio ndo configura mais aquela rigidezoutrora. A ampliagéo
das atividades do Estado contemporaneo impés nieé@® wa teoria das
separacdo dos poderes e novas formas de relaciottaerdre os 6rgaos do
legislativo e executivo e destes com o judiciatémto que atualmente se
prefere falar emcolaboracdo de poderesque € caracteristica do
parlamentarismo, em que o0 governo depende da ogafido Parlamento
(Camara dos Deputados), enquanto, no presideme@lidesenvolveram-se
as técnicas dadependéncia organica e harmonia dos poderes

Com efeito, a Constituicao fala em poderes indepated e harmonicos entre si.

José Afonso da Silva esclarece que ha “interfea8&ngue visam ao estabelecimento de um

87 SILVA, José Afonso daCurso de direito constitucional positiv@4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005, p.

109.
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sistema de freios e contrapesos, a busca do etguitibcessario a realizacdo do bem da
coletividade e indispensavel para evitar o arbi¢rio desmando de um em detrimento do

outro e especialmente dos governadds”.

O Judiciério tem no Estado Social, portanto, umlarpppel de implementagéo
dos direitos fundamentais, pois isso significa, @tima instancia, garantir a obediéncia a

Constitui¢ao.

8 SILVA, José Afonso daCurso de direito constitucional positiv@4. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2005. p.

110.
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4
ESTUDOSDE CASOS

Com o objetivo de ilustrar as situacdes descriaslongo deste trabalho e
explorar com maior objetividade a problemética etpoforam selecionados trés casos
relacionados a conflitos fundiarios urbanos, assinsiderados, nos termos do artigo 3.°, I, da
Resolucdo Recomendada n.° 87, do Conselho daseSidaamo situagdes de

[...] disputa pela posse ou propriedade de imérnD, bem como impacto
de empreendimentos publicos e privados, envolveiadilias de baixa

renda ou grupos sociais vulneraveis que necessiiendemandem a
protecéo do Estado na garantia do direito humanoradia e a cidade”.

Os trés casos selecionados envolvem o direito adieode pessoas que nao sao
proprietarias individuais e que, em sua maioriagsgontram em assentamentos informais,

com ameaca de remoc¢ao, decorrentes de projetosteatepromovidos pelo Poder Publico.

A metodologia utilizada nesses estudos de casosa fmnsulta a documentos
publicos, a pesquisa por meio eletrénico, enttasipessoais, a participacdo em debates e a
experiéncia profissional da propria autora desteaiho. Buscou-se, por esses meios, mais do
que a exatiddo de dados, a provocacédo de reflexdetano pratico a respeito dos diversos

aspectos tratados no campo teorico.

4.1 Rodoanel Mario Covas — SP

O Rodoanel Mario Covas € um projeto do Governo stad6 de Sdo Paulo, cujo
objetivo é interligar as principais rodovias, enda o fluxo dos veiculos de passagem pelos
centros urbanos e fazendo uma integracdo maisar&pidais eficiente dessas rodovias com o

Porto de Santos.

O projeto desdobra-se em quatro trechos, e atusdménse encontram em
operacdo os trechos oeste e sul. Estdo em andamsenttbras do trecho leste e as

providéncias de cadastro e licenciamento do trewhte. Todos esses trechos apresentam
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significativos impactos ambientais e sociais, paistam areas de mananciais, tém um
potencial de degradacdo do meio ambiente e avapaamregides bastante habitadas, tanto
nas denominadas cidades formais como em assentarmiafdrmais consolidados. Por essa
raz&o, o licenciamento da obra foi condicionadaececao de diversas medidas mitigadoras

e compensatorias.

No que se refere a questdo da moradia, é importlesge logo estabelecer um
traco divisor. A sociedade de economia mista Dedgimaento Rodoviario S. A. (Dersa),
responsavel pela obra, encaminhava para o departaute desapropriacdes 0s casos em que
havia propriedade individual devidamente identdiae delimitada, e, para o setor de
reassentamento, todas as situacées de ocupacOewdid. Essa divisdo foi feita tanto no
trecho oeste como no trecho sul. O que se pretewdte trabalho, é tratar justamente dos
encaminhamentos feitos no ambito do reassentamepi®, tiveram diretrizes bastante

diferentes no trecho oeste e no trecho sul.

Por ocasido das obras de construcdo do trecho oesteninho seguido foi o da
cooperativa habitacional. A Dersa desapropriousacean 0 objetivo especifico de promover
0 reassentamento, e a cooperativa habitacional flrcttumbida da construcdo das unidades

habitacionais, recebendo para isso valores repasgath propria Dersa.

O processo teve inicio com o cadastro social dasted familias ocupantes das
areas afetadas pela obra. Equipes, integradasivielpor assistentes sociais, compareciam
aos locais, obtinham os documentos dos moradotpb¢ca@/am que eles teriam de deixar as
suas residéncias e a forma pela qual seriam readssnCom isso, havia o que se costumava
chamar de “congelamento” da area, ou seja, apemasavam do cadastro e, portanto, seriam
contempladas pela cooperativa para efeito de ne@ssento aquelas pessoas que
efetivamente ocupassem as areas no momento ddroadasbjetivo dessa medida era evitar
a chegada de novos ocupantes, atraidos pela ptrapde recebimento de uma unidade
habitacional, pois isso distorceria a realidade imipacto da obra e comprometeria a
consecucao dos objetivos da cooperativa, que essentar exclusivamente os moradores
afetados pelas obras do Rodoanel, e néo tratar afeira mais ampla do problema da

escassez de moradias na regiao.



88

Feito o cadastro e constituida a cooperativa, fompvida licitagdo com o

objetivo de contratar uma empresa para a constaggionidades habitacionais.

Paralelamente, teve inicio o processo de desapgdaridos terrenos em que as
unidades seriam construidas pela cooperativa. Apgliacdo prévia judicial, e em alguns
casos pela via amigavel, foi concedida a imissdoposse, mas 0S processos tiveram
prosseguimento para que se apurasse 0 justo valordenizac&o, por meio de avaliagao

pericial definitiva.

O trabalho da cooperativa foi cercado das maiorsuldlades. As unidades
habitacionais ndo foram construidas no prazo pgevem parte por responsabilidade das
empresas contratadas e, em parte, pela morosidageddrio Judiciario, que levava meses
para conceder a imissdo na posse. No entanto/idacea é que houve, durante todo esse

processo, grave descumprimento do principio dééefi@.

Enquanto aguardavam pelas unidades habitaciosapessoas afetadas recebiam
um aluguel social, no valor de aproximadamente B%®. E a espera foi tanta que algumas
dessas pessoas mudaram-se de cidade e até de, Bstaae tantas foram contempladas por
programas habitacionais diversos e, por variadasurgtancias, muitas pessoas

desvincularam-se das atividades da cooperativa.

Ocorre que, na quase totalidade dessas situacodesdéculacdo, a unidade
habitacional aguardada foi negociada com tercaotzmente estranhos a cooperativa. Ou
seja: a ineficiéncia dos envolvidos nesse procdsseassentamento levou a uma logica de
mercantilizacdo e de especulagdo imobiliaria, pel as pessoas cadastradas cediam os seus
direitos a terceiros, de maneira onerosa, sem gemlgonsulta ou formalidade junto a

cooperativa ou a Dersa.

Para piorar esse quadro, houve falta de informas@essoas afetadas, que
revelaram uma expectativa de receber titulos iddais de propriedade, o que néo estava

previsto quando da formacao da cooperativa. O Hesgue se fez inicialmente foi a cessao
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de uso das areas, pela Dersa, para as familiasngplaidas com as unidades habitacionais. A

area desapropriada ficaria registrada em nomedataigrDersa.

Criou-se, portanto, uma situacdo verdadeiramenéticea as pessoas foram
desalojadas das suas residéncias, inseridas enragrama especifico de reassentamento,
criaram a equivocada expectativa de receber titntbgiduais de propriedade, negociaram as
futuras unidades habitacionais com terceiros egpand totalmente o contato com a Dersa e
com a cooperativa. Esses terceiros adquirentes,ngoetiveram seu direito a moradia
diretamente afetado pela Dersa, passaram a dejat agiunidades habitacionais registradas
diretamente em seus nomes, e muitos dos processdssdpropriagdo dos terrenos para o
reassentamento ainda ndo haviam sido concluidpse significa que o titulo de propriedade

nao estava nem mesmo em nome da Dersa.

Desse modo, a cooperativa habitacional, criada cewlacdo ideal para o
reassentamento das familias afetadas pela obrbpwgaor ndo atender plenamente os
objetivos inicialmente tracados e as razOes digmanf, essencialmente, excesso de

burocracia, morosidade do Judiciario e ineficiémitia responsaveis pela execugao.

Como resultado dessa experiéncia, por ocasido wmstragdo do trecho sul do
Rodoanel, a Dersa optou pela celebracédo de coneémoa CDHU para reassentamento das

familias desalojadas.

A exemplo do que ocorreu com o trecho Oeste, it faicialmente o cadastro
social das familias e o “congelamento” das areasndCcautela adicional contra novas
ocupacoes, a Dersa, tdo logo via o imoével desocy@gubs certificar-se de que 0s ocupantes

haviam levado consigo todos os pertences pesgoatedia a sua imediata demoli¢ao.

Vale aqui mencionar que as benfeitorias eram izadelais. Apds a realizacédo do
cadastro, uma equipe de peritos comparecia a fa#a,a avaliacdo e, com base no laudo

produzido, a Dersa indenizava 0s ocupantes.
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Entretanto, também no trecho sul houve sérios pnoldé com o0 reassentamento.
As unidades da CDHU ainda ndo estavam prontasrgnpo, as pessoas afetadas recebiam
um aluguel social. Havia o compromisso de entrégéda pela CDHU, mas isso ndo se
concretizou: passados mais de quatro anos, praitanmenhuma das unidades havia sido

entregue.

A analise desse caso revela que, tanto no tredte oemo no trecho sul, nao foi
devidamente respeitado o direito a moradia daguplesse encontravam nos assentamentos

informais consolidados.

Houve uma preocupagdo com a rapida desocupaca@rdas necessarias a
construcdo de obra e, por essa razdo, foram apadasrsolucdes tedricas que, em um e em
outro caso, poderiam ter apresentado resultadsfaatio. Entretanto, uma vez desocupadas
as areas e executada a obra viaria, 0 reassentaipassou a ter tratamento meramente

burocratico, com grave violacao ao principio canstonal da eficiéncia.

Mais ainda, pode-se apontar tratamento extremardesigual entre 0s proprietarios
individuais e os moradores de assentamentos infr@&s proprietarios receberam vultosas
indenizagdes, ainda hoje discutidas até a Ultirs@nicia, e acrescidas de juros compensatérios
incidentes sobre todo o periodo decorrido entneisséio na posse pela Dersa e 0 pagamento total
da justa indenizacdo. Em outras palavras, paraetegosidade do Judiciério e a ineficiéncia dos

responsaveis pela obra foram devidamente compensadé vantajosas.

Por outro lado, os moradores de assentamentosnai®isofreram, sem qualquer
compensacgao, os efeitos dessa mesma morosidadesa desma ineficiéncia. Muitos
aguardam até hoje por um novo local de moradiajatq vivem precariamente em outros
assentamentos informais, recebendo a titulo deuelugocial valor manifestamente

insuficiente para custear uma moradia digna.

Caracterizaram-se, portanto, situacbes de despejoados, sem que fossem
observadas as diretrizes fixadas no Comentariol @eta/, do Comité sobre os Direitos

Econbmicos, Sociais e Culturais.
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4.2 Vila Autddromo — RJ

A comunidade Vila Autédromo é formada por cercé@e familias e localiza-se
em uma area publica, na regido de Jacarepaguaoesteado municipio do Rio de Janeiro,

no entorno da Lagoa de Jacarepagua e da praiacieide

Na década de 60, quando toda aquela regido ermapnante deserta e sem
nenhuma infraestrutura, algumas pessoas instalseamo- local. Posteriormente, por volta de
1975, foram aterradas partes das lagoas existew@sstruido o Autédromo de Jacarepagua e
um conjunto residencial da Aeronautica, o que lesoum adensamento populacional na

regido e a concentragdo dos moradores em uma arsaastrita.

Em 1987, os moradores dessa comunidade organizadormalmente, criando
a Associagcdo de Moradores e Pescadores da ViladAwm® e, a partir dessa organizagéo e
das reivindicagbes que faziam, obtiveram signifieat melhorias, como energia elétrica,
agua encanada, fossas e telefone. Nos anos seguoiam reassentadas diversas novas
familias naquele local e, no ano de 1998, os moeadda faixa marginal da Lagoa de
Jacarepagua tiveram formalmente reconhecida a Gséwale Uso Real, pelo prazo de 99

anos. Em 2005, parte da comunidade foi declarada ée Especial Interesse Social.

Ocorre que, ao longo dos seus mais de 20 anos id&rexa organizada, a
comunidade Vila Autédromo tem sofrido sucessivagagas de remocdo, sob argumentos
dos mais variados, mas a comunidade sempre seaqu@stuindo um historico de resisténcia

popular.

Na preparacdo dos Jogos Panamericanos de 2007¢ lygvamde esforco da
Prefeitura do Rio de Janeiro para remover todanaunalade. Os moradores, organizados,
resistiram e 0s jogos ocorreram normalmente, ocgnéirmou que as instalagdes esportivas

podem sim conviver com as moradias sociais.

Com o anuncio de que o Brasil sediaria os jogasmtios de 2016, teve inicio

uma série de novas tentativas de remover a comdmidiaicialmente, falou-se em garantir a
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seguranca dos atletas, mas esse argumento aca@iatzado, porque a Vila Autédromo é
um dos poucos bairros populares do municipio dodRidaneiro que néo esta submetido a
traficantes ou a milicias. Criou-se entdo uma flaativa ecoldgica, de preservacdo das
margens da Lagoa de Jacarepagua, ao que os maraaoteém resistiram. Em seguida, a
Prefeitura afirmou que a area seria necessariagsnatervencdes publicas que ocorreriam
em toda a regido, mas esse argumento caiu pordammado se verificou que a empresa
vencedora do concurso internacional de projetoa paParque Olimpico manteve, no seu
projeto, a comunidade no local em que se encorntralnaente. Com isso, houve nova
modificacdo das justificativas oficiais, de modoeqgse passou a falar que a area sera

necessdria para a construcéo dos corredores BR§CE@oca e BRT Transoeste.

A Associacdo dos Moradores, as organizacfes naermgmwientais e 0S
estudiosos do tema afirmam que, na realidade, ongoMe as sucessivas investidas da
Prefeitura é o fato de a é&rea ter virado alvo decaodo mercado imobiliario e das grandes
construtoras, em razdo da sua localizacdo e daizajéo que ja ocorreu e que sera ainda
muito maior, apos a conclusao de todas as obrasta® para a preparagdo da cidade para os
jogos olimpicos de 2016, pois, caso efetivada a¢dm a area seria cedida pela Prefeitura ao
consorcio de empresas vencedor da licitacdo, glieati a maior parte para a construcao de

condominios de alta renda.

As ameacas de remocdo da comunidade Vila AutédsAnocainda mais graves
em razéo do procedimento que se anuncia para gsesejam concretizadas. Considerando
que a area pertence ao Municipio do Rio de Jane#io,havera necessidade de promover
acdo de desapropriacdo e, segundo o entendimentradeitura, nenhuma formalidade
judicial sera necessaria para a imissao na poss& @ ser seguido sera, a principio, aquele
previsto no Decreto Municipal n.° 34.522/2011, idesto especificamente as areas publicas
ocupadas por assentamentos populares e que sg@mueadhvestimentos relacionados a Copa
do Mundo de 2014 e as Olimpiadas de 2016. Essetdatwdo prevé programa de assisténcia

social as familias nem indenizagéo pela posse.

A proposta da Prefeitura é de que as familias @distaejam contempladas por um

empreendimento do Programa Minha Casa Minha Vidaimo a comunidade, recebendo da
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Prefeitura um aluguel social até que as unidadbgat#onais estejam concluidas e sejam

entregues.

Diante da gravidade desses fatos, a Associacaoadadgres, com a assessoria
técnica de especialistas, elaborou o Plano Popgalarila Autédromo, que expde a ameaca
vivida pela comunidade e propde medidas de urbgiizda area, com a manutencdo dos
moradores no local em gque se encontram e ao qud@l eisculados. Esse plano demonstra a
viabilidade da regularizacédo fundiéria para todamunidade, bem como a compatibilidade
desse processo com a implantacdo dos equipamepimtieos e com as obras de mobilidade

urbana.

A andlise desse caso especifico demonstra a gdavidl problema da
especulacao imobiliaria e a forma pela qual o nierémobiliario e as grandes construtoras
interferem na ordenacao do espaco territorial wpkavando a graves distor¢des e a violagcdo

de direitos fundamentais.

Além disso, este caso evidencia a relevancia dacipacdo da sociedade na

elaboracao das politicas no setor.

A comunidade ameacada agiu em exemplar exercigalddania e de resisténcia
contra um ato administrativo injusto e violadordieeitos fundamentais. Os atos praticados
configuram desobediéncia civil, na medida em qumsistiram na recusa pacifica e justificada

de cumprimento de comandos ofensivos a dignidagesksoa humana.

4.3 VLT Parangaba/Mucuripe — Ceara

Com a indicacéo de Fortaleza para ser uma das dadéspa de 2014, a cidade
devera passar por alteracdes importantes na estagutransportes. Uma das obras que esta
no ambito dessas mudancgas, sob responsabilida@m@anhia Cearense de Transportes
Metropolitanos (Metrofor), € a construcdo de umabkque ligara a estacdo de Parangaba ao
porto de Mucuripe. A linha atualmente existentdaual transporta apenas carga e passara a

transportar também pessoas, por meio do veicule #bre trilhos (VLT). O projeto
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apresentado contempla também a extenséo do ramaigahda-Mucuripe, de modo que ele
passe pelo Estadio Casteldo, sede de jogos da déopéundo de 2014, e pelo Aeroporto

Internacional Pinto Martin&.

E uma obra de impacto social elevado, pois afetamdunidades ja consolidadas.
Ha, entretanto, um aspecto que chama a atencaoopapaocedimentos que estdo sendo
adotados para as desapropriacdes e as remocoes,agoeacdo de parametros, por meio de
lei, para o pagamento de indenizacdes, inclusive miessoas que ndo tém titulos de

propriedade individual.

Portanto, a Lei Estadual n.° 15.056/2011, com t@sagioes promovidas pela Lei
Estadual n.° 15.194/2012, autorizou a execucaontguograma de apoio ao trabalho de
desapropriacao, indenizacdo e remocao das farabramgidas pelo projeto VLT Parangaba-
Mucuripe. Contemplou a posse exercida de diferdotesas e estabeleceu critérios objetivos

de indenizacéao.

Em relacdo aqueles que séo proprietarios de inrégalencial ou misto, com o
titulo de propriedade regularizado, que residarfooal e cujo imével, considerando o terreno
e as benfeitorias, seja avaliado em até R$ 40.008,&i prevé o pagamento de indenizacéo
equivalente ao valor da avaliacdo. Aléem disso, ssqe afetada recebera uma unidade
residencial, a principio viabilizada por meio daodtama Minha Casa Minha Vida, com
prestacdes custeadas pelo Estado do Ceard egldiva entrega da unidade residencial, o
aluguel social de R$ 400,00 por més. Alternativamesqueles que nao tiverem interesse na
unidade residencial receberdo a indenizagcdo egmiteabo valor da indenizacdo e também

um auxilio social no valor de R$ 6.000,00.

Para aqueles que estiverem nas mesmas condicdea deiscritas, mas com
imoveis avaliados acima de R$ 40.000,00, a refeleilaestadual prevé o pagamento de

indenizacao equivalente ao valor da avaliacdo e wmdade residencial, mas com parcelas

8 Informacdes disponiveis em: <http://www.metroforgoe. br/index.php/a-copa-de-2014-e-0-metro>. Acesso

em: 4 ago. 2013.
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pagas pelo préprio beneficiario. Aqui, também, #Epiague optarem por ndo receber a

unidade residencial terdo direito a um auxilio @lode R$ 6.000,00, além da indenizacao.

Ja o proprietario devidamente regularizado queraéimla no imével recebera a

indenizacao equivalente a avaliacdo do seu iméuati, terreno e benfeitorias.

Aqueles que, na data da publicacdo da lei, estbampelo menos 12 meses na
posse continua e para fins de moradia de imévéderesial ou misto, com benfeitorias
avaliadas em até R$ 40.000,00, receberdo indenizegéivalente ao valor da avaliacéo.
Além disso, receberdo uma unidade residencial,restacées pagas pelo Estado do Ceara e,
até a sua entrega, aluguel social de R$ 400,000 Optem por ndo receber a unidade
residencial, terdo garantida, além da indenizag® lanfeitorias, a indenizacdo social da
terra nua, no valor apontado em laudo de avaliaedo, auxilio social de R$ 6.000,00.
Quando, nessas mesmas condi¢des, as benfeitaeas &valiadas em mais de R$ 40.000,00,
a Unica diferenca é que as prestacdes da unidsidemeial, caso seja essa a opcao feita pelo

morador, serdo custeadas por ele préprio.

Por outro lado, a lei prevé que o inquilino ou desmcupante de parte autbnoma
do imovel, que resida no local ha pelo menos 12emesntinuos, receberd uma unidade
residencial, mas ficara responsavel pelo pagantaggarcelas do respectivo financiamento.
Até a efetiva entrega do imével, havera o pagamdataluguel social de R$ 400,00. Caso

nado opte pela unidade residencial, recebera oiawsitial de R$ 6.000,00.

No caso de imovel de uso exclusivamente comeraisl,benfeitorias serao
indenizadas e, em relacéo a terra nua ocupadeeptbelecimento comercial, o pagamento

seré feito a titulo de indenizacao social.

Alguns aspectos da aplicacao pratica dessa lerdlewer analisados com maior
cuidado. Nao se estabeleceram, por exemplo, ostgrara a avaliacdo dos imoveis e das
benfeitorias e ndo houve garantia expressa do aeprdcesso legal, inclusive com a

possibilidade de discusséo dos valores apuradesfaee administrativa.
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Vale chamar a atencdo para o fato de que, em afgsinemcdes, podera haver
duplicidade no pagamento das indenizacdes. Ao prgue 0S ocupantes receberdo a
indenizacdo equivalente ao valor das benfeitomakei ndo exige a comprovagdo de que
tenham sido por eles realizadas. E, ao mesmo teggsante ao proprietario do imovel o

pagamento do valor que abranja o terreno e asiterds.

Além disso, no caso de ocupacdes, a terra nua gpta®béem ser objeto de dois

pagamentos: ao proprietario e, a titulo de indediaaocial, ao ocupante.

Nesses casos, de duplicidade de pagamento, ani&éma ndo esclarece se a
avaliacdo feita para o proprietério sera a mesmbzagla pelo ocupante, e se eles serédo

chamados a se manifestar, reciprocamente, a resjastavaliacoes.

Essas situacbes de duplicidade podem até ser alwiticas, por envolverem
desembolso de dinheiro publico. Entretanto, adadi é que tém enorme relevancia pratica,
pois, em tese, evitam que proprietarios e ocupatitggmitem, no Judiciario, a partilha de
valores depositados pelo expropriante, como noreraien ocorre nos processos de
desapropriacdo, na grande maioria das vezes enizweos ocupantes, mais vulneraveis e,

por vezes, sem assisténcia juridica adequada.

O reconhecimento do direito dos ocupantes nao igtépos a indenizacdo das
benfeitorias e também da terra nua é enorme avaéhctendo sido feito por meio de lei,

confere aos agentes publicos responsaveis pelacdndos processos maior seguranca.

Contudo, cabe uma reflexdo sobre o efeito que ksstera no sentido de
desarticular o movimento de resisténcia dos oceganpois, diante da perspectiva de
recebimento de indenizacdo, é possivel que eleglesmente aceitem a oferta feita pela
administracéo e que a remocao seja levada a gbeitpetuando uma situacao de inseguranca
dos moradores e validando uma intervencao publar@efada por ocasido dos megaeventos

esportivos, sem observancia do principio da gesgéwcratica da cidade.
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Por essa razéo, pode-se afirmar que a lei estadabh por agravar a situacao de
vulnerabilidade dos moradores, que veem a terrgantau ostensivamente tratada como

mercadoria, em valores que eles dificilmente raé@gsa

Em outras palavras, pode-se dizer que, do pontovisia individual dos
moradores, existe um potencial beneficio, que éconhecimento do direito a indenizacao,
mesmo que ndo sejam proprietarios. No entanto,odtopde vista coletivo e urbanistico, a
iniciativa mais parece um instrumento de presséa I[gzerar com a maior rapidez possivel as

areas gque despertem interesse de investidores.
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CONSIDERACOES FINAIS

A pesquisa realizada demonstrou que o direito fonesdal & moradia, para ser
considerado satisfeito, nos moldes exigidos por Ueitara sistemética da Constituicdo
Federal e das diretrizes e documentos produzidosamaito internacional, depende da

existéncia de condicdes efetivas para uma vidaadign

O conceito de moradia digna deve ser visto da fomag ampla, de modo a
incluir a existéncia de equipamentos publicos, a@ieds adequadas de seguranca e higiene,
proximidade das regides mais centrais da cidaddid@de de circulacdo, possibilidades de
recreacdo e também identidade com as caractesisgtiocesom a cultura local. Ao instalar
moradia em determinado endereco, o individuo dewvadsegurado o acesso pleno as demais

funcdes da cidade.

A moradia digna conjuga, portanto, sete elementoslfmentais: a seguranca
legal da posse; a disponibilidade de servigos, maztefacilidades e infraestrutura; o custo
acessivel; a boa habitabilidade; a acessibilidadecalizacdo que permita exercer as demais

funcdes da cidade; e a adequacéao cultural.

Se, por um lado, nosso pais tem uma caréncia iargertde recursos, que
inviabiliza a concretizacdo de todos os direitasdmentais sociais, também é verdade que
h& diversas medidas mitigadoras do problema dassscale moradias que dependem muito
mais de uma mudanga de cultura, especialmentecayido que propriamente de vultosos

investimentos.

O reconhecimento do direito fundamental a moradjaalpara a populagédo de
baixa renda, ndo proprietaria, enquadra-se exatanm@ssa mudanca cultural. E necessario
que a nossa sociedade, 0S Nn0sSs0Ss governos e &s padkicas passem a enxergar essa
parcela da populacdo como titular de direitos, @ oc@dmo obstaculo a saude do meio

ambiente, ao desenvolvimento do Pais ou a exedegoandes obras.
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Todos os entes federativos tém sua parcela dearalgdno para que isso ocorra.
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios s@dares de competéncias legislativas e
administrativas diretamente relacionadas ao diraitmoradia digna. E tém, sobretudo, a
possibilidade de atuar em cooperacao, suprinda@ncias reciprocas e atuando de maneira

articulada no combate a pobreza e na mitigaca@siguhldade regional.

O Judiciario também tem papel fundamental na ctimegio do direito a
moradia, por meio da sua ampla tutela, que comgesarapreciacdo de conflitos concretos, a
analise de omissfes legislativas e administratigaserificacdo de violacdo de preceitos
fundamentais da Constituicdo e, ainda, o exeraitéspretativo, com o objetivo de adequar o

sentido dos comandos legais a realidade socisddke &poca e de cada lugar.
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