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RESUMO

O presente artigo objetiva analisar a politica do aluguel social como forma de acesso a moradia digna,
levando-se em consideragdo o aumento do déficit habitacional no Brasil ao longo dos ultimos anos. Para
tanto, realiza uma ampla analise do direito em estudo, assim como apresenta os dados atuais acerca do
déficit habitacional no pais. Do mesmo modo, avalia o modelo de politica habitacional adotado no pais,
apontando suas deficiéncias em relacdo as demandas por moradia da populacdo de baixa renda. Defende,
por fim, o aluguel social como importante instrumento capaz de tornar a politica de habitagdo social no
Brasil mais justa e igualitaria ao garantir o direito a moradia digna as camadas sociais mais necessitadas.

A metodologia utilizada baseia-se no método dedutivo e em pesquisa bibliografica.

Palavras-chave: Direitos Humanos; Direito a Moradia Digna; Déficit Habitacional; Politica Habitacional;

Aluguel Social.

ABSTRACT

This article aims to analyze the policy of social rent as a means of access to the right to decent housing,
taking into account the increasing housing deficit in Brazil over the last years. Therefore, it performs a
broad analysis of the right under study, as well as presents the current data about the housing deficit in

the country. Likewise, it evaluates the housing policy model adopted in the country, pointing out its
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deficiencies in relation to the housing demands of the low-income population. Finally, it defends social
rent as an important instrument capable of making social housing policy in Brazil fairer and more equitable
by guaranteeing the right to decent housing for the most deprived social classes. The methodology used

is based on the deductive method and bibliographical research.

Keywords: Human Rights; Right to Decent Housing; Housing Deficit; Housing Policy; Social Rent.

INTRODUGCAO

O direito a moradia digna esta previsto e protegido nas constituicdes dos paises democraticos,
bem como em diversos documentos internacionais relativos aos direitos humanos. Trata-se,
indubitavelmente, de um direito humano fundamental pertencente a todos os individuos, pois, ao lado
da alimentacdo adequada e da saude, a moradia digna representa uma das condi¢Bes basicas para a

propria sobrevivéncia do ser humano (BRASIL, 2013).

Apesar da existéncia deste profundo arcabouco de normas e instrumentos, nacionais e
internacionais, que asseguram o direito em estudo, ainda sdo elevados os indices de déficit habitacional
no Brasil, conforme se verifica no relatério “Déficit habitacional no Brasil — 2015”, elaborado pela

Fundacdo Jodo Pinheiro — FJP (2018).

Diante das implicacOes causadas pelo déficit habitacional, que comprometem a concretizacao
do direito a moradia e atingem, sobretudo, a populagdao menos favorecida, que mais carece do acesso a
esse direito, exsurge a necessidade de se aprofundar as discussdes acerca deste problema, notadamente
a partir da compreensdo do direito em estudo e da andlise dos dados atuais acerca do fenébmeno do déficit

de habitag¢ao no Brasil, assim como do modelo de politica habitacional adotado no pais nos ultimos anos.

Neste contexto, a primeira se¢dao do presente artigo traz uma analise tedrica da doutrina e
legislagdo nacional e internacional acerca do direito a moradia digna, objetivando elucidar o conceito e a
natureza juridica deste direito. Em seguida, na segunda sec¢do, apresentam-se os dados atuais do déficit
existente no pais, com base no relatério da FIP (2018). Na terceira e Ultima sec¢do, avalia-se a politica
habitacional brasileira, destacando as suas principais caracteristicas e deficiéncias, para, por fim, analisar
a politica do aluguel social como instrumento de garantia do direito a moradia digna, sobretudo aos que

mais necessitam.

Destarte, através da utilizacdo do método dedutivo e de pesquisa bibliografica nacional e

estrangeira, o presente artigo propde uma reflexdo acerca da possibilidade de implementacdo do aluguel
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social como forma de acesso a moradia digna para as camadas sociais de baixa renda, para além das

medidas de provisdo habitacional ora vigentes no sistema juridico brasileiro.

1 A PROTECAO NACIONAL E INTERNACIONAL AO DIREITO A MORADIA DIGNA

Para uma melhor compreensdo acerca do objeto deste estudo, faz-se necessario elucidar o
conceito e a natureza juridica do direito a moradia digna, destacando o entendimento da doutrina sobre
o assunto. Em seguida, sera apresentado um panorama acerca das normas nacionais e internacionais que

protegem este direito.

1.1 CONCEITO E NATUREZA JURIDICA DO DIREITO EM ESTUDO

O direito a moradia deve ser entendido de forma ampla, eis que depende de uma série de
fatores e condicGes importantes para a sua plena realizacdo. Por esse motivo, comumente se utiliza o
termo “digna” ou “adequada” para qualificar este direito, indicando, desde logo, que ndo se trata,

simplesmente, de proporcionar ao individuo um local para se abrigar (ONU, 1991).

Nesse sentido, o Comité sobre os Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (DESCs), da
Organizacdo das NagGes Unidas (ONU), elaborou o Comentério Geral n? 4, o qual trata do direito ao
alojamento adequado (sindbnimo de moradia digna), previsto no artigo 11, n2 1, do Pacto Internacional

sobre os DESCs (1966), in verbis:

1. Os Estados Partes no presente Pacto reconhecem o direito de todas as pessoas a
um nivel de vida suficiente para si e para as suas familias, incluindo alimentacdo,
vestuario e alojamento suficientes, bem como a um melhoramento constante das
suas condicOes de existéncia. Os Estados Partes tomardo medidas apropriadas
destinadas a assegurar a realizacdo deste direito reconhecendo para este efeito a
importancia essencial de uma cooperagao internacional livremente consentida.

Segundo o Comité da ONU, o artigo supracitado consagra o direito a moradia como o direito de
ter uma habita¢do que assegure viver em seguranga, em paz e com dignidade (ONU, 1991). Neste sentido,
o direito em analise ndo se limita apenas a garantir a todos um lugar para morar, pois é necessario que
esse local seja adequado e permita o acesso aos servicos publicos basicos, como, por exemplo, transporte

publico, saneamento basico e coleta de lixo.

Além disso, de acordo com Dias (2010), este direito também abrange a seguranca da habitacao,
ou seja, os moradores podem ir e vir em seguranca e, ainda, o local de sua habitacdo deve estar protegido

diante da ocorréncia de desastres naturais.
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Cumpre ressaltar que o Comité também define o conceito de “adequagdo” da moradia, a fim de
determinar as formas de abrigo que podem ser consideradas adequadas para os efeitos do Pacto sobre
os DESCs. Para o Comité (ONU, 1991), muito embora a adequacdo seja determinada por diversos fatores,
tais como sociais, econdmicos e culturais, é possivel identifica-la através de alguns critérios, que

independem do contexto nos quais se inserem.

Tais critérios sdo: a) seguranca legal da ocupacdo: todas as pessoas devem ter a seguranca da
posse, que as proteja contra a expulsdo, esbulho, despejos ilegais e outros tipos de ameacas; b)
disponibilidade de servicos, materiais, equipamentos e infraestruturas: como ja afirmado, para ser
considerada adequada, a moradia deve permitir o acesso aos servi¢cos publicos basicos; c) acessibilidade:
este critério exige que os custos financeiros da moradia ndo comprometam a realizagcdo e o gozo dos
demais direitos dos individuos que nela residem; d) habitabilidade: a moradia adequada também deve
ser habitavel, ou seja, deve garantir aos seus ocupantes abrigo contra o frio, o calor, a chuva, a propagacao
de doengas, dentre outros; e) facilidade de acesso: a populagdo menos favorecida deve ter prioridade nas
politicas habitacionais dos Estados signatarios do Pacto, em razdo de suas necessidades especiais. Assim,
a moradia adequada deve considerar tais especificidades; f) localizagdo: segundo este critério, para que
seja adequada, a moradia deve estar proxima das oportunidades de emprego, servicos publicos (saude,
educagao, transporte, etc.) e, ainda, ndo deve estar localizada em locais poluidos; e g) respeito pelo meio
cultural: a moradia adequada também deve respeitar a identidade e a diversidade cultural das pessoas

gue a rodeiam. (ONU, 1991).

O direito a moradia, portanto, estd intrinsecamente relacionado a dignidade da pessoa humana,
pois o nucleo fundamental deste direito é justamente proporcionar uma vida digna e sauddvel aos

individuos. Destarte, afirma Ingo Sarlet (2003, p. 345):

Assim, em face da sua intima conexdo com a dignidade da pessoa humana, verifica-
se, desde logo, que, na interpretacdo do contelido de um direito a moradia, ha que
considerar os parametros minimos indispensaveis para uma vida saudavel, nos
termos das exigéncias postas pela Organizagao Mundial da Saude, no sentido de um
completo bem-estar fisico, mental e social [...].

No que se refere a natureza juridica, Sarlet (2003) elucida que o direito a moradia é composto
por um complexo de direitos e deveres, razao pela qual demanda, simultaneamente, acGes de carater
negativo e positivo. Assim, baseando-se na Teoria de Alexy, o autor assevera que este direito possui, ao

mesmo tempo, natureza juridica de direito de defesa e de direito a presta¢cdes. (SARLET, 2003).

Acerca da diferencga entre os direitos de defesa e os direitos a prestacdes, Alexy (2008, p. 442)

aduz que:
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Todo direito a uma agao positiva, ou seja, a uma a¢ao do Estado, é um direito a uma
prestacdo. Nesse sentido, o conceito de direito a prestacdes é exatamente o oposto
do conceito de direito de defesa, no qual se incluem todos os direitos a uma acédo
negativa, ou seja, a uma abstencgao estatal.

Assim, o direito a moradia possui natureza juridica mista, eis que consiste em direito oponivel
contra intervencgdes arbitrarias do Estado (direito de defesa) e de particulares (direito a protecdo)?, bem
como a realizacdo deste direito depende de uma agdo positiva por parte do Estado, por meio da promogao

de politicas publicas (direito a prestagdes).

Em termos praticos, o direito a moradia assume a feicdo de direito de defesa (direito negativo)
— e direito a protecdo — na medida em que se destina a afastar condutas que tenham o condao de violar
a moradia das pessoas (SARLET, 2003), tais como o esbulho e despejos ilegais. E, do mesmo modo, o
direito em estudo também assume a feicdao de direito a prestacdes (direito positivo) quando exige do
Estado medidas que garantam o acesso a moradia, tais como a construcao de moradias populares e a

concessao de aluguel social.

Tendo sido elucidados o conceito e a natureza juridica do direito a moradia digna, analisar-se-3a
no tdpico a seguir o arcabougo de normas e instrumentos, nacionais e internacionais, que protegem o

direito em estudo.

1.2 ANALISE DO DIREITO A MORADIA DIGNA NO ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO E NO AMBITO
INTERNACIONAL

A Constituicdo Federal brasileira de 1988 (CF/88) consagra um amplo rol de direitos e garantias
fundamentais, de carater individual e coletivo. O direito a moradia esta previsto no artigo 62, da CF/88.
Trata-se de um direito social e, como tal, sua realizacdo depende de uma acdo positiva por parte do

Estado, como demonstrado no tdpico anterior.

Muito embora este direito tenha sido incluido no rol do referido artigo somente no ano de 2000,
por meio da emenda constitucional n? 26, Ingo Sarlet (2008, p. 58) afirma que ja havia no ordenamento

juridico brasileiro previsdo expressa do direito a moradia em outros dispositivos da CF/88:

[...] Seja quando dispOs sobre a competéncia comum da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios para “promover programas de construcdo de
moradia e a melhoria das condic¢des habitacionais e de saneamento bésico” (art. 24,
inc. 1X), seja quando no artigo 72, inciso IV, definiu o saldrio minimo como aquele

3 Segundo Alexy (2008), ao lado dos direitos de defesa, existem os direitos & protecdo. A diferenca entre eles reside
no fato de que os direitos de defesa exigem que o Estado se abstenha de intervir nos direitos das pessoas, enquanto
que os direitos a protecdo exigem que o Estado zele para que terceiros (particulares) ndo intervenham nos direitos
uns dos outros.
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capaz de atender as necessidades vitais basicas do trabalhador e de sua familia,
dentre outros elementos, com moradia. Da mesma forma, a vinculagdo social da
propriedade (art. 52, XXIll, e artigos 170, inciso Ill e 182, paragrafo 22), bem como a
previsdo constitucional dos institutos relativos ao usucapido especial urbano (art.
183) e rural (art. 191), ambos condicionando, dentre outros requisitos, a declaragdo
de dominio a utilizacdo do imdvel para moradia, apontam para a previsdao ao menos
implicita de um direito fundamental a moradia ja antes da recente consagragao via
emenda constitucional.

O direito a moradia, portanto, mesmo antes da referida emenda constitucional, ja estava
presente em diversas normas da CF/88, ainda que de forma implicita, posto que, como ja explicitado, este
direito decorre do préprio principio da dignidade da pessoa humana, que, por sua vez, consiste em um

dos fundamentos do Estado Democratico de Direito brasileiro, a luz do artigo 19, 11l da CF/88.

Dentre as disposicdes infraconstitucionais que consagram o direito em estudo, cumpre
mencionar, a titulo exemplificativo, a Lei n2 10.257/2001 - Estatuto da cidade (BRASIL, 2001). Esta lei
regulamenta os artigos 182 e 183 da CF/88, os quais tratam da politica de desenvolvimento urbano no
Brasil a ser implementada pelo poder publico municipal, de acordo com as diretrizes gerais fixadas neste

Estatuto.

Com efeito, o artigo 22 da referida lei (BRASIL, 2001) elenca as diretrizes gerais a serem
observadas pela politica urbana brasileira. Dentre elas, destaca-se a garantia do direito a cidades
sustentdveis, incluindo, nesse aspecto, o direito a moradia, bem como a gestdo democratica da politica
urbana, através da participacdo popular na formulacdo e acompanhamento dos planos de

desenvolvimento urbano.

Nos termos do artigo 182, §12 da CF/88, o instrumento bésico da politica de desenvolvimento e
de expansao urbana brasileira é o plano diretor, o qual é obrigatério para cidades com mais de 20.000
(vinte mil) habitantes. Este instrumento pode ser definido como o conjunto de diretrizes e regras que

orientara a construcdo e organizacdo do espaco urbano (MORAES; DAYRELL, 2008).

O 8§29 do artigo supracitado assevera que o cumprimento da fun¢do social da propriedade
urbana depende do atendimento as exigéncias expressas no plano diretor. Assim, o plano diretor, na
gualidade de instrumento de maior relevancia da politica de desenvolvimento urbano, exerce um papel

fundamental na realizacdo do direito a moradia:

E indiscutivel a importancia do Plano Diretor na efetivacdo do direito 8 moradia:
este é o instrumento responsavel por definir as a¢des de politica urbana do
Municipio. Dessa forma, é essencial que as associa¢des e os movimentos populares
acompanhem a elaboragdo e gestdo das decisGes do Plano Diretor. (MORAES;
DAYRELL, 2008, p. 19).
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De acordo com Costa e Venancio (2016), a funcdo social da propriedade é indispensdvel para a
realizacdo do direito a moradia, eis que o proprietario do imdvel é obrigado, por lei, a exercer seu direito

de acordo com o bem-estar coletivo.

Além do Estatuto da Cidade, outra importante legislacdo infraconstitucional que trata do direito
a moradia é a Lei n2 11.124/2005 (BRASIL, 2005), que dispde sobre o Sistema Nacional de Habitacdo de
Interesse Social (SNHIS). Verifica-se no artigo 29 desta lei (BRASIL, 2005) que o SNHIS objetiva, por
exemplo, garantir o acesso a habitacdo digna e sustentavel para a populacdo de baixa renda, bem como

visa implementar politicas e programas que viabilizem este acesso.

A lei supracitada também criou o Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS) e
instituiu o Conselho Gestor do FNHIS. Este Fundo tem como escopo “centralizar e gerenciar recursos
orcamentarios para os programas estruturados no dambito do SNHIS, destinados a implementar politicas

habitacionais direcionadas a populagdo de menor renda.” (BRASIL, 2005).

Do mesmo modo, a Lei n® 11.481, de 2007 (BRASIL, 2007) também aborda o direito em estudo,
posto que “prevé medidas voltadas a regularizagdo fundiaria de interesse social em iméveis da Unido”
(BRASIL, 2007). Dentre estas medidas, destaca-se a inclusdo da concessdo de uso especial para fins de
moradia e da concessao de direito real de uso no rol dos direitos reais previsto no artigo 1.225, do Cédigo
Civil.

Nesse passo, Mathias e Daneluzzi (2007, p. 194-195, grifo do autor) esclarecem:

Importa ressaltar que, tanto na concessdo de uso especial para fins de moradia
como na concessdo de direito real de uso de bem publico, ha a transferéncia da posse
para o(s) ocupante(s), constituindo em favor dele(s) um direito real, mas o bem
continua pertencendo a Administracdo. E ela a proprietaria, pois inexiste
transferéncia do dominio.

Estes institutos permitem, portanto, que a populacio de baixa renda ocupe imdveis
pertencentes a Unido, desde que atendidos os requisitos legais. Muito embora ndo adquiram a
propriedade do imdvel, haja vista que se trata de um bem publico?, os ocupantes tornam-se titulares de

uma posse que goza de seguranca juridica.

4 Nos termos do artigo 183, §32 da CF/88: “Os imdveis publicos ndo serdo adquiridos por usucapido”. Da mesma
forma, o artigo 102, do Cédigo Civil brasileiro assim dispde: “Os bens publicos ndo estdo sujeitos a usucapido.”. Por
fim, o Supremo Tribunal Federal (STF) firmou entendimento nesse sentido, por meio da simula 340, in verbis: “Desde
a vigéncia do Cdédigo Civil, os bens dominicais, como os demais bens publicos, ndo podem ser adquiridos por
usucapido.”.
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Para Moraes e Dayrell (2008, p. 22), a partir da lei em questdo (Lei n° 11.481/2007), “é possivel
ao Poder Publico negociar a transferéncia de algum prédio ou terreno publico para a construcdo de

habitacdes populares.”.

Por fim, importante mencionar que estd em tramitagdo junto a Camara de Deputados o Projeto
de Lei n2 6.342/2009 (BRASIL, 2009), que visa instituir o Servico de Moradia Social (SMS) para familias de
baixa renda, e tem como objetivo “ampliar as formas de acesso a moradia para a populacdo de baixa

IM

renda de forma complementar aos demais programas de aquisicao de moradia socia

Assim, este Projeto de Lei consagra o aluguel social como uma medida de garantia de moradia

digna a populagdo de baixa renda.

Diante das leis e do Projeto de lei supracitados, que representam uma parcela das disposi¢des
infraconstitucionais que tratam do direito a moradia, é possivel notar que o Brasil tem empreendido

esforcos, ao menos no campo legislativo, para efetivar esse importante direito fundamental.

O direito a moradia também possui previsdao nos documentos internacionais, em razao de ser
um direito humano fundamental para todos e “componente do direito a um padrdo de vida adequado”

(BRASIL, 2013, p. 32).

E nesse contexto que o direito & moradia surge, como direito humano pertencente a todas as
pessoas, sem distincdo de qualquer espécie. Assim, a DUDH (1948) consagrou, em seu artigo XXV.1, o
direito que todo o ser humano tem de possuir um padrao de vida capaz de assegurar-lhe as condi¢Ges

minimas necessdrias para viver, tais como a habitacdo:

Artigo XXV

1. Todo ser humano tem direito a um padrao de vida capaz de assegurar-lhe, e a sua
familia, sadde e bem-estar, inclusive alimentacao, vestudrio, habita¢do, cuidados
médicos e os servicos sociais indispensaveis, e direito a seguran¢ca em caso de
desemprego, doenga, invalidez, viuvez, velhice ou outros casos de perda dos meios
de subsisténcia em circunstancias fora de seu controle.

Da mesma forma, o Pacto Internacional sobre os DESCs (1966), j4 mencionado, também

assegura, em seu artigo 11, o direito de todos a uma habitacdo adequada.

O Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos (PIDCP, 1966), por sua vez, garante que
“ninguém podera ser objeto de ingeréncias arbitrarias ou ilegais em sua vida privada, em sua familia, em
seu domicilio ou em sua correspondéncia, nem de ofensas ilegais as suas honra e reputacdo”, nos termos

do seu artigo 17.

A Convengdo Americana de Direitos Humanos (CADH, 1969), da qual o Brasil é signatario desde

1992, traz previsdo semelhante a do PIDCP, conforme se verifica no seu artigo 11.
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Ainda a titulo exemplificativo, cita-se a Declara¢do de Viena (1993), que também ratifica o

direito de todo ser humano a ter um padrao de vida adequado, incluindo o acesso a moradia.
Além dos tratados internacionais supracitados, cumpre ressaltar que:

Varias conferéncias, declaragdes e planos de agdo, como a Declara¢do de Vancouver
sobre Assentamentos Humanos (1976), a Agenda 21 (1992), a Declaragdo de
Istambul sobre Assentamentos Humanos (1996), a Agenda Habitat (1996) e a
Declarac¢do do Milénio e de Desenvolvimento do Milénio (2000) também ajudaram
a esclarecer vdrios aspectos do direito a moradia adequada e reafirmaram os
compromissos dos Estados-membros da ONU para a sua realizagdo. (BRASIL, 2013,
p. 33).

Com efeito, nota-se que o direito a moradia goza de ampla prote¢do tanto na legislagdo nacional
guanto nos tratados e documentos internacionais. Além disso, a inser¢cdo do Brasil no sistema
internacional de protecdo aos direitos humanos enseja o dever do Estado de promover ac¢des e politicas

publicas destinadas a realizagdao deste direito (BRASIL, 2013).

Contudo, apesar da inegavel importancia do direito a moradia, dados recentes demonstram o

aumento do déficit habitacional no Brasil. Sobre este fendmeno, Dias (2011, p. 27) assevera:

Sabe-se que o problema do déficit habitacional é crénico, fato histérico recorrente
que atesta que, apesar da evolugao e do reconhecimento dos direitos humanos, ao
ponto de serem inscritos nos textos constitucionais, ainda assim, percebe-se que o
direito a moradia digna é um problema de concretizagdo material de direitos
fundamentais, em suma, um problema relacionado a politicas publicas e as acGes
governamentais.

Nesse sentido, o déficit habitacional € um problema crénico no Brasil, que afeta, diretamente,
um direito fundamental a todo ser humano, a saber, o direito a moradia digna, como sera demonstrado

a seguir.

2 O DEFICIT HABITACIONAL NO BRASIL: PANORAMA ATUAL

Antes de demonstrar os dados pesquisados, é importante esclarecer o conceito usualmente

utilizado para explicar o fenémeno do déficit habitacional no pais.

Segundo o Instituto de Pesquisa Econ6mica Aplicada - IPEA (LIMA NETO; FURTADO; KRAUSE,
2013), o conceito de déficit habitacional utilizado atualmente, e, inclusive, adotado pelo Ministério das
Cidades, é aquele definido pela Fundagdo Jodo Pinheiro (FIP). A FJP, por sua vez, desenvolve seus estudos
sobre déficit habitacional com base nos dados coletados pela Pesquisa Nacional por Amostra de

Domicilios (PNAD), elaborada anualmente pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).
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Com efeito, de acordo com a FJP (20183, p. 20, grifo do autor), o conceito de déficit habitacional:

[...] estd ligado diretamente as deficiéncias do estoque de moradias. Engloba
aquelas sem condicdes de serem habitadas em razdo da precariedade das
construgdes ou do desgaste da estrutura fisica e que por isso devem ser repostas.
Inclui ainda a necessidade de incremento do estoque, em func¢do da coabitacdo
familiar forgada (familias que pretendem constituir um domicilio unifamiliar), dos
moradores de baixa renda com dificuldades de pagar aluguel nas areas urbanas e
dos que vivem em casas e apartamentos alugados com grande densidade. Inclui-se
ainda nessa rubrica a moradia em imdveis e locais com fins ndo residenciais. O
déficit habitacional pode ser entendido, portanto, como déficit por reposi¢do de
estoque e déficit por incremento de estoque.

Nota-se, portanto, que o déficit habitacional esta relacionado a falta de moradias, isto &, a
necessidade de construcdo de novas unidades habitacionais. Este conceito possui quatro componentes:
habitacdo precaria, coabitacdo familiar, 6nus excessivo com aluguel e adensamento excessivo de
domicilios alugados (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2018a), os quais estdo inseridos em duas categorias

distintas, quais sejam, déficit por reposicao de estoque e déficit por incremento de estoque.

Cumpre mencionar que tais componentes sdo excludentes entre si, pois, ainda que um domicilio
se enquadre em dois ou mais desses critérios, este s é contado uma Unica vez nos relatérios da FJP

(2018a).

A primeira categoria (déficit por reposicdo de estoque) refere-se as moradias que ndo fornecem
condi¢bes de habitabilidade, em razdo de sua precariedade ou desgaste de sua estrutura fisica. O
componente do déficit habitacional que integra esta categoria é o da habitacdo precaria, o qual se

desdobra em dois elementos, a saber: domicilios rusticos e domicilios improvisados.

Citando o conceito utilizado pelo IBGE, a FJP (2018a) aduz que os domicilios rusticos nao
possuem paredes de alvenaria ou de madeira aparelhada, o que, além de causar desconforto aos seus
ocupantes, ainda propicia a proliferacdo de doencas. Quanto aos domicilios improvisados, a FIP (2018a)
esclarece que este conceito abrange os locais e imdveis que ndo possuem fins residenciais, incluindo,
ainda, os locais que sdo utilizados como moradia alternativa, como, por exemplo, embaixo de pontes e

viadutos.

Destarte, nessa primeira categoria, a medida adequada é a reposicdao de estoque, ou seja, a

substituicdo completa das moradias precdrias por novas moradias.

Por outro lado, a segunda categoria (déficit por incremento de estoque) é mais abrangente, pois

compreende a coabitagdo familiar, o 6nus excessivo com aluguel e o adensamento excessivo de domicilios
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alugados, que correspondem ao segundo, terceiro e quarto componentes do déficit habitacional,

respectivamente.

A coabitacdo familiar, isto é, a situacdo em que familias convivem em uma mesma residéncia,
forgosamente, em virtude da auséncia de condi¢Bes financeiras para adquirirem outra residéncia ou
pagarem aluguel, também possui dois subcomponentes, sdo eles: familias conviventes e cémodo. O
primeiro, que corresponde as familias coabitantes do mesmo domicilio, consiste na soma da familia
convivente secunddria aquela denominada familia principal (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2018a). Apenas
as familias que tém o desejo de constituir um domicilio préprio sdao consideradas nesse calculo

(FUNDAGAO JOAO PINHEIRO, 2018a).

O segundo subcomponente da coabitacdo familiar refere-se ao comodo. Nesse sentido, a FJP

(20184, p. 23) esclarece que:

As familias residentes em comodos foram incluidas no déficit habitacional, como
nos anos anteriores, porque esse tipo de moradia mascara a situagao real de
coabita¢do, uma vez que os domicilios sdo formalmente distintos. Segundo a
definicdo do IBGE, os comodos sdo domicilios particulares compostos por um ou
mais aposentos localizados em casa de comodo, cortigo, cabec¢a-de-porco, etc.

O terceiro componente do déficit habitacional, qual seja, o 6nus excessivo com aluguel,
relaciona-se aos moradores que possuem dificuldades em arcar com o pagamento de aluguel. Esse
componente é calculado a partir do nimero de familias que vivem no ambiente urbano, em casa ou
apartamento, com renda de até 3 (trés) salarios minimos, e que gastam mais de 30% (trinta por cento) de

seu orcamento com despesa de aluguel (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2018a).

Ressalte-se que este percentual — considerado o maximo que os individuos podem despender
por més com financiamento de imdvel —foi definido pela FIP com base no parametro adotado pelo antigo
Banco Nacional de Habitacdo, e, segundo a Fundacdo, ainda é utilizado pela Caixa Econémica Federal

(FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2018a).

No que tange ao quarto componente do déficit habitacional, a saber, o adensamento excessivo
de domicilios alugados, cumpre mencionar, como a prépria nomenclatura sugere, que sao considerados
somente os adensamentos nos domicilios alugados, pois os ocupantes ndo podem ampliar e nem vender

o imével para adquirir outro (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2018a).

Desse modo, em relacdo a segunda categoria do déficit habitacional, a solucdo ao problema é o
incremento do estoque, isto é, a construgao de novas moradias para atender a demanda da populagdo,
seja nos casos de coabitagdo familiar forcada, de 6nus excessivo com aluguel, ou, ainda, de adensamento

excessivo de domicilios alugados.
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Como ja salientado, a FJP (2018a) realiza uma ampla analise das necessidades habitacionais no
Brasil, pois, além do déficit habitacional, que implica a construcdo de novas moradias, esta entidade
também desenvolve o conceito de inadequacdao de moradias, o qual se refere as habitacdes que nao
possuem condicdes adequadas de habitabilidade, mas que ndo precisam ser, necessariamente,

substituidas por novas moradias.

O segmento da inadequagcdo de moradias, portanto, prioriza a adog¢ao de medidas
complementares e alternativas a politica de constru¢do de novas residéncias, tais como a reforma e a
melhoria das condicdes das habita¢des inadequadas (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2018a). A FIP (2018a)
esclarece, ainda, que os domicilios inseridos em alguma categoria do déficit habitacional sdo excluidos da
vertente de inadequacdo de moradias e, além disso, essa vertente nao inclui as moradias localizadas nas

areas rurais.
Segundo a FJP (20184, p. 26),

Como inadequados sao classificados os domicilios com caréncia de infraestrutura,
adensamento excessivo de moradores em domicilios préprios, problemas de
natureza fundidria, cobertura inadequada, auséncia de unidade sanitaria domiciliar
exclusiva ou em alto grau de depreciagao.

Ressalte-se que os componentes da inadequacdo de moradias, citados no excerto acima, nao
sdo excludentes entre si, tal como os componentes do déficit habitacional. Desse modo, uma moradia
pode ser classificada como inadequada por se enquadrar em mais de um componente do segmento em

estudo.

O primeiro componente da inadequacdo de moradias é o de domicilios carentes de
infraestrutura. Tais domicilios ndo possuem pelo menos um dos servigos publicos bdsicos a seguir: rede
de esgoto, coleta de lixo, abastecimento de &gua, iluminagdo elétrica, dentre outros (FUNDACAO JOAO

PINHEIRO, 2018a).

O segundo componente consiste no adensamento excessivo de domicilios préprios, pois o
adensamento excessivo em domicilios alugados integra o conceito de déficit habitacional. Destarte, de
acordo com a FJP (2018a), estdo inseridos neste componente os domicilios que possuem mais de trés

moradores por dormitério.

O terceiro componente corresponde a inadequacdo fundiaria, e ocorre nos casos em que ao
menos um dos moradores detém a propriedade da residéncia, porém ndo possui a propriedade, total ou
parcial, do terreno ou, quando se trata de apartamento, da fracdo ideal em que estd localizado
(FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2018a). A FJP (2018a) ressalta que a inadequagdo fundidria ndo ocorre

somente nos assentamentos informais, como as favelas, pois também se estende aos bairros populares.

Revista de Direito da Cidade, vol. 13, n2 3. ISSN 2317-7721. pp.1631-1659 1642



Revista de Direito da Cidade vol. 13, n2 3. ISSN 2317-7721
DOI: 10.12957/rdc.2021.45239

Segundo a FJP (2018a), o quarto componente consiste na cobertura inadequada, a qual se refere
aos domicilios que, apesar de apresentarem paredes de alvenaria ou de madeira aparelhada, contém um

telhado improvisado, feito com madeira aproveitada ou palha, por exemplo.

Por fim, o quinto componente corresponde a auséncia de unidade sanitaria domiciliar exclusiva,
a qual ocorre nos domicilios que ndo possuem um banheiro exclusivo, eis que, nesses casos, o banheiro
existente é compartilhado com os moradores de outras residéncias (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2018a).
Tal pratica é comum nos corticos e em terrenos ocupados por familias pobres, cujos moradores possuem

parentesco ou fortes relagdes afetivas entre si, conforme a FJP (2018a).

Dessa forma, na hipétese de um domicilio ndo se encaixar em nenhum dos componentes

supracitados, sera considerado domicilio urbano adequado (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2018a).

Como explicitado acima, a FJP delimita e distingue o conceito de déficit habitacional do conceito
de inadequagdo de moradias, demonstrando que os problemas relacionados as moradias no Brasil sdo
amplos. Contudo, o foco desta pesquisa é o déficit habitacional, de modo que serdo apresentados a seguir

os dados atuais referentes a essa problematica.

Com efeito, a pesquisa mais recente desenvolvida pela PNAD foi em 2016, com a divulgacao dos
dados referentes a 2015. No aludido ano, o déficit habitacional no Brasil foi estimado em 6,355 milhdes
de domicilios, sendo que 5,572 milhdes, ou 87,7%, estao localizados nas areas urbanas e 783 mil unidades

se encontram na area rural (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2018a).

Ao se comparar os dados coletados pela FIP em 2012, os quais apontavam um déficit
habitacional de 5,972 milhdes de domicilios (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2014), observa-se que houve

um aumento desse déficit no Brasil.

Entre os anos de 2014 e 2015, o déficit habitacional aumentou em 20 (vinte) dos 27 (vinte e
sete) estados brasileiros (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2018b). Contudo, é interessante notar que,
paradoxalmente, existe no Brasil um nimero elevado de domicilios vagos. Segundo a PNAD realizada em
2015, o Brasil possui 7,906 milhGes de imdveis vagos, sendo que 80,3% destes estdo localizados em areas
urbanas e 19,7% em dreas rurais. A época, grande parte desses imdveis, a saber, 6,893 milhdes, estava
em condi¢des de ocupagdo, enquanto que 1,012 milhdo estavam em construgdo ou reforma. (FUNDACAO

JOAO PINHEIRO, 2018a).

Cumpre ressaltar que para calcular o montante total do déficit de habitacdo no pais, a FIP
considera os numeros relativos a cada um dos seus componentes (habitacao precdria, coabitacdo familiar,
onus excessivo com aluguel e adensamento excessivo de domicilios alugados) e avalia a participacdo de

cada um nesse total.
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Neste sentido, de acordo com a FJP (2018a), no ano de 2015, havia no pais 942 mil habitacGes
precdrias, sendo que mais da metade (517 mil) estavam situadas nas areas rurais. A maioria destas
habitacdes, isto é, 655 mil, pertenciam as regides Norte e Nordeste, o que causa uma variagao significativa

na composi¢do do déficit habitacional de uma regido para outra.

Quanto aos numeros do segundo componente do déficit habitacional, a FIP (2018a, p. 40)
destaca que “a coabitacdo familiar que, em anos anteriores, era o fator que mais contribuia em nimeros
absolutos para o calculo do déficit habitacional no pais, continua tendo um peso importante na sua
composicdo”. Em outras palavras, muito embora ndo seja mais o componente de maior peso na
composicdo do déficit habitacional, a coabitagdo familiar ainda apresenta dados expressivos dentro dessa

problematica.

De acordo com os dados coletados em 2015, existiam 1,902 milhdo de habitacdes nessa situacao
de coabitacdo familiar, destacando que 86,6% estdo situadas nas areas urbanas. As regibes que
apresentaram maior incidéncia deste indice foram a Sudeste (651 mil) e a Nordeste (662 mil), porém na
regido Norte, tal indice é o que possui maior peso na avaliagao geral do déficit habitacional em relagao as

demais regides do pais.

No que se refere aos dados do terceiro componente, a FJP (20183, p. 41, grifo do autor) aduz

que:

O 6nus excessivo com aluguel tornou-se desde 2011 o componente de maior peso
no déficit habitacional. Em 2015, metade do total do déficit habitacional esta
associado a este componente, o que em nimero absoluto representa 3,177 milhdes
de familias urbanas no pais.

Este, portanto, representa o fator de maior expressividade na composicdo do déficit
habitacional e estd mais presente nas areas dos centros urbanos. Contudo, também apresenta uma
variagdo significativa de regido para regido, posto que, em 2015, a regido Sudeste detinha 61,4% das
familias nessa situagdo, o que corresponde a 1,524 milh&es de familias (FUNDACAO JOAO PINHEIRO,
2018a). Quanto as demais regides, este componente foi menos expressivo na regido Norte, mas, apesar

disso, ainda é o segundo componente de maior peso do déficit habitacional desta regido.

Em relagdo ao adensamento excessivo de domicilios alugados, este “é o componente que menos
contribui para o déficit habitacional e é um fendmeno quase exclusivo das dreas urbanas” (FUNDACAO
JOAO PINHEIRO, 20183, p. 41). No total, em 2015, foram detectadas 332 mil de habita¢&es nessa situacio,

sendo que 96,3% estavam situadas nas areas urbanas, de acordo com a FJP (2018a).
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Os dados apresentados acima estdo descritos nos graficos a seguir, ambos elaborados pela FJIP
(20183, p. 41-42). O primeiro retrata as porcentagens dos componentes do déficit habitacional nas areas

urbana, rural e regides metropolitanas (RMs), assim como a composicdo total destes indices:

Grafico 1 — Composicdo do déficit habitacional no Brasil, no ano de 2015, por situagdo de domicilio
(urbano e rural) e regides metropolitanas selecionadas (Belém, Fortaleza, Recife, Salvador, Belo
Horizonte, Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Curitiba e Porto Alegre).
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Fonte: Fundagdo Jodo Pinheiro (2018a, p. 42)

Neste grafico, é possivel visualizar, sob uma analise geral, que o 6nus excessivo com aluguel é,
de fato, o elemento mais expressivo do déficit habitacional no pais. Ao se analisar os resultados
especificos das areas urbana, rural e RMs, observa-se que este componente é o que possui maior peso na
area urbana e nas RMs; enquanto que, na area rural, tal componente sequer integra o indice de déficit
habitacional. Nesta area, o componente mais expressivo, que, inclusive, ultrapassa o nivel de 60%, é o da

habita¢do precaria.

Por outro lado, o segundo gréfico demonstra a composi¢do do déficit habitacional segundo as

regides do pais, permitindo, assim, visualizar as varia¢des dos indices conforme a regido estudada:
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Grafico 2 — Composicao do déficit habitacional no Brasil, no ano de 2015, segundo as regides geograficas

do pais.
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Fonte: Fundagdo Jodo Pinheiro (20183, p. 42)

Com efeito, nota-se que um mesmo componente pode ser mais expressivo em uma regido e
menos em outra. Por exemplo, na regido Norte, o componente de maior peso do déficit habitacional é a
coabitacdo familiar, seguido do 6nus excessivo com aluguel, bem como a porcentagem de habitacGes
precarias nesta regido ultrapassa o patamar de 20%; ao passo que, na regido Sudeste, o componente de
maior peso é o 6nus excessivo com aluguel, seguido da coabitagao familiar, e, além disso, o componente

de habitacOes precdrias é bastante reduzido, pois ndo alcanga sequer o nivel de 5%.

Os dados apresentados ao longo deste tépico evidenciam um cendrio alarmante do déficit
habitacional no Brasil, o que, por sua vez, reflete a insuficiéncia das acGes e politicas publicas adotadas
nos ultimos anos na area da habitagdo no pais. Neste contexto, faz-se necessaria uma analise da politica
habitacional vigente no Brasil e de suas deficiéncias, para uma melhor compreensao acerca do aluguel

social como uma medida possivel de concretiza¢do do direito a moradia digna.
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3 O ALUGUEL SOCIAL COMO INSTRUMENTO DE ACESSO A MORADIA DIGNA

Os dados apresentados no tépico anterior revelam que o déficit de habitacao no Brasil representa

um problema concreto, que lanca desafios ao modelo de politica habitacional adotado no pais.

Diante disso, o tdpico em epigrafe elucidara, primeiramente, as principais caracteristicas desta
politica habitacional, para, ao fim, defender a ado¢ao do aluguel social como forma de acesso a moradia

digna e de efetivagao de uma politica de habitagao social mais justa e igualitaria no pais.

A andlise da trajetdria da politica habitacional brasileira, sobretudo nos idos de 1930 até os dias
atuais, perpassa pelo estudo das principais politicas publicas implementadas nesse periodo, posto que
tais medidas moldaram e transformaram a politica habitacional ao longo do tempo. Adota-se, nesse
interim, a concep¢do de politicas publicas utilizada por Carvalho (2010), as quais, segundo a autora,
devem ser entendidas como um processo constante de decisdes sujeitas a uma permanente alteracao,
em virtude dos diferentes interesses que incidem sobre esse processo, desde a sua elaboragao até a sua

efetiva execucao.

Consoante esse entendimento, as politicas publicas se submetem a uma série de decisdes que
podem tanto auxiliar na escolha das acdes que melhor ajudardo a alcancgar o seu objeto, como também
podem alterar, de forma significativa, o conteido de uma politica publica (CARVALHO, 2010). Desse
modo, ndo se trata de um processo linear, pois envolve conflitos de interesses, negocia¢Ges e tomada de

decisGes em constante variagao.

3.1 APONTAMENTOS ACERCA DA POLITICA HABITACIONAL BRASILEIRA

Segundo Holz e Monteiro (2008), as dreas “ilegais” das cidades brasileiras estdo marcadas pelo
processo excludente tanto de urbanizacdo quanto de producdo de habitacdo pelo Estado, ocorrido ao

longo do século XX. Nas palavras das autoras:

O mercado imobilidrio capitalista, os baixos saldrios e a desigualdade social presente
desde o inicio da formagdo da sociedade brasileira, impossibilitaram o acesso a
moradia para grande parte da populagdo, que principalmente nas ultimas décadas,
vém sendo produto e produtor dos processos de periferizacdo, segregacao,
degradagdo ambiental, ma qualidade de vida e violéncia nas cidades. (HOLZ;
MONTEIRO, 2008, p. 2).

Com efeito, o crescimento desordenado das cidades brasileiras iniciado naquele periodo deve-
se, em grande parte, a auséncia de politicas publicas voltadas a habitacdo. Em verdade, durante o final do

século XIX até 1930, as a¢Oes do governo, no que tange a urbanizacdo, demonstravam somente uma
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preocupacdo com a estética dos centros urbanos e com a definicdo de regras de higiene e salubridade

para as edificacGes (RUBIO, 2014).

Esta realidade comegou a mudar de forma gradual, pois, de acordo com Moreira (2013), a partir
da década de 30 do século XX, e, mais especificamente, ao final da referida década, com a Revolucado de
30, houve o avanco da industrializagdo e da urbanizagdo no Brasil, o que deu ensejo aos primeiros passos

de uma politica habitacional no pais.

Rubio (2014, p. 3) corrobora: “é a partir da década 1930, no chamado Estado Novo (1937-1945),
que o governo passa a prover a habitacdo popular, em funcdo da intensa demanda social advinda do

processo de urbaniza¢do.”.

Entretanto, as primeiras medidas adotadas pelo governo no ambito da politica habitacional
mostraram-se insuficientes, pois, de um lado, o Estado prop6s o financiamento de imdveis através de
Institutos de Aposentadoria e Pensdo (IAPs), porém os beneficidrios deste programa eram apenas aqueles
associados a estes institutos (MOREIRA, 2013); de outro, o poder publico destinou politicas de remogado
aos moradores de habitagGes precdrias, sobretudo os que viviam nas areas de favela, realocando-os em
conjuntos habitacionais distantes dos centros urbanos, que também ndo atendiam a crescente demanda

(RUBIO, 2014).

Destarte, em virtude da insuficiéncia desses programas, a populacdo menos favorecida e
historicamente excluida passou a se instalar em habitacGes precdrias, tais como favelas e corticos

(DENALDI, 2003), localizadas, precipuamente, nas areas periféricas.

Com o fim do Estado Novo, em 1946, foi criada a Fundagdo da Casa Popular (FCP), considerado
o primeiro drgao federal a se dedicar a provisao habitacional (DENALDI, 2003). Muito embora o projeto
de criacdo desta Fundagdo objetivasse atender aos interesses sociais, de modo a reduzir a crise
habitacional ja existente nesse periodo, ndo houve éxito, em razdo da forte oposi¢cdo perpetrada por

segmentos como o da construcdo civil, incorporadores imobiliarios, etc. (DENALDI, 2003).

Durante o periodo militar, foi criado o Banco Nacional de Habitagdo (BNH), por meio da Lei n?
4.380/1964, o qual financiou obras no setor da habitacdo e saneamento basico, além de fomentar
projetos de ambito regional e nacional nas areas de transporte e energia (DENALDI, 2003). Contudo, o

BNH:

[...] foi criado sobre uma contradicdo insoluvel: atender prioritariamente, com a
producdao de moradias, a populagdo de baixa renda, e ser lucrativo e auto-
sustentavel financeiramente, supondo que essa popula¢do poderia pagar pela casa
propria ndo subsidiada. O balanco final de sua atuacdo mostra que a maior parte de
sua producdo habitacional foi destinada aos setores de renda média. (DENALDI,
2003, p. 15).
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Assim sendo, os maiores beneficiarios das obras e projetos do BNH foram os individuos de classe
média e ndo aqueles de baixa renda. A estes, residentes em habitacGes precarias, as politicas prioritarias
eram as de remocdo e erradicacdo, ou seja, os moradores eram retirados das favelas e enviados para

conjuntos habitacionais nas periferias das cidades (DENALDI, 2003).

Segundo Carvalho (2010), o ndo atendimento das demandas populares criou uma insatisfacdao
social cada vez mais crescente. A autora destaca que, muito embora tenham sido empreendidos esforgos
para atender a tais reivindica¢des, o Sistema Financeiro de Habita¢do do Brasil foi atingido por uma crise
financeira e institucional, que resultou na extingdo do BNH em 1986, sendo este incorporado pela Caixa
EconOmica Federal (CARVALHO, 2010).Contudo, a “[...] transferéncia das atribui¢des de habitagao popular
para um banco de captagdo de recursos financeiros e ndo de fomento de programas sociais, significou a
opcao do governo federal em acentuar a dimensao financeira da atuacdo publica no setor habitacional.”

(CARVALHO, 2010, p. 140).

Nesse periodo de redemocratizacdo, apds a extingdo do BNH, Bonduki (2008) aduz que ocorreu
um esvaziamento da politica habitacional brasileira, que deixou de ter uma estrutura nacional que
conduzisse o setor da habitacdao — papel esse que, entre erros e acertos, era desempenhado pelo BNH.
Assim, o autor afirma que no interregno entre o ano de 1986 (extin¢do do BNH) e o ano de 2003 (criacdo
do Ministério das Cidades), deixou de existir no Brasil uma politica nacional de habitacdo (BONDUKI,

2008).

A despeito das demais medidas adotadas no setor habitacional ao longo das décadas seguintes?,

um novo periodo da politica nacional para a habitacdo foi inaugurado em 2003, como destaca Moreira:

No inicio dos anos 2000, precisamente com o primeiro Governo Lula, em 2003,
inaugurou-se um novo periodo da politica federal para a habitag¢do. [...] Se, até o
momento anterior, as politicas habitacionais e urbanas tinham trajetdrias erréticas
e de poucos investimentos, inclusive com o fim do Banco Nacional de Habitacdo, ja
com o Ministério das Cidades e o Conselho Nacional das Cidades houve clara
definicdo da elaboragcdo de uma Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, de
maneira federativa e com participacdo e controle social. (MOREIRA, 2013, p. 24).

Durante esse periodo, a politica habitacional brasileira voltou-se a planos e programas que
buscassem garantir o acesso a moradia, sobretudo para a populacdo menos favorecida. Como reflexo

disso, cita-se a aprovacdo da Politica Nacional de Habitac3o (PNH)®, em 2004, pelo Conselho das Cidades

> Para mais detalhes, consultar: CARVALHO, Sonia Nahas de. Cidades e politicas de habitagdo. In: BAENINGER, Rosana
(Org.). Populagdo e Cidades: subsidios para o planejamento e para as politicas sociais. Campinas: Nucleo de Estudos
de Populagdo-Nepo/Unicamp; Brasilia: UNFPA, 2010, pp. 137-151.

® Importante ressaltar que a PNH “estabelece o arcabouco conceitual, estrutura institucionalmente as acdes no
campo da habitagdo a partir do Sistema Nacional de Habitagdo (SNH), identifica os agentes que atuardo na
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(6rgdo do Ministério das Cidades), assim como a criacdo do Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse
Social (SNHIS) e do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS), por meio da Lei n®
11.124/2005. Esta lei também estabeleceu a elaborac¢io do Plano Nacional de Habitacdo (PlanHab) pelo

Ministério das Cidades.

Tal como salientado alhures, o SNHIS tem como objetivo viabilizar o acesso da populagdo de
baixa renda a habitacdo digna e sustentavel, assim como criar e implantar politicas de investimentos e
subsidios para possibilitar a concretizagdo deste direito (BRASIL, 2005). O FNHIS, por sua vez, objetiva a
centralizacdo e gerenciamento dos recursos destinados as politicas de habitacdo social inseridas no
ambito do SNHIS (BRASIL, 2005). Este Fundo é gerido pelo Conselho Gestor, por forca do artigo 92 da

referida lei.

Dentre os programas criados durante o Governo Lula na drea da habitacdo, destaca-se o
Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMYV), instituido através da Medida Proviséria n2 459/2009,
posteriormente convertida na Lei n2 11.977/2009. Segundo Andrade (2014, p. 6):

O Programa MCMV é um programa direcionado a familias com rendimentos de até
dez saldrios minimos e tem como objetivos aumentar o acesso das familias de baixa
renda a casa propria; geracdao de emprego e renda por meio do aumento do
investimento na construcao civil, tornando-se uma politica de distribuicdo de renda
e inclusdo social; além de ter fungdo anticiclica: estimula a demanda e o emprego.

O objetivo inicial do PMCMYV, em 2009, era a construgao de 1.000.000 (um milhdo) de moradias.
A partir de 2011, tal meta foi elevada para 2.000.000 (dois milhdes) na segunda fase do programa
(ANDRADE, 2014). Dai porque, para Baravelli (2015, p. 199), o PMCMYV “se tornou o mais efetivo programa
habitacional brasileiro desde a extingdo no BNH, em 1986”. Destarte, a partir desse marco, a politica
habitacional brasileira passou a destinar mais investimentos e subsidios para a constru¢ao de moradias,

prioritariamente, em favor da populacdo de baixa renda.

Apesar do inegavel avan¢o da politica habitacional no Brasil ao longo dos ultimos anos,
especialmente ao se considerar a maior preocupacdo do poder publico em atender as familias menos

favorecidas, muitos estudiosos do tema tém direcionado criticas ao modelo atualmente adotado.

Em sua analise do periodo de quase 50 (cinquenta) anos de politica habitacional no Brasil — de
1964 a 2005 —, Carvalho (2010) afirma que o objeto dessa politica é, em suma, a oferta da casa proépria.

Contudo, a autora (2010, p. 149) critica essa op¢do, posto que “a casa propria custa e custa caro, pois

implementacdo da politica, estabelece os componentes e as linhas de agdo que direcionam os recursos e
financiamentos habitacionais.” (BRASIL, 2009, p. 12).
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dependente de recursos onerosos, que sistematicamente afasta dos financiamentos os setores da

popula¢do de mais parcos recursos”.

As politicas publicas voltadas a provisdao de moradias populares, como o PMCMV, ndo lograram
éxito em atender aos fins sociais a que se destinavam, pois, em verdade, tais politicas foram moldadas de

acordo com os interesses do mercado imobilidrio. Assim, afirma Andrade (2014, p. 11):

[...] percebe-se que o Estado brasileiro ao criar o PMCMV no contexto da
mundializacdo do capital busca atender as demandas do setor imobilidrio, pois
permite a abertura de novos espagos para acumulagao e espraiamento das grandes
construtoras em escalas cada vez menores via discurso ideolégico de romper com o
déficit habitacional no Brasil.

As camadas sociais majoritariamente contempladas pelo PMCMV foram as de classe média, que
possuem faixa de renda entre 3 a 6 saldrios minimos e 6 a 10 salarios minimos. As classes que apresentam
maior déficit de habitacdo, a saber, as de menor poder aquisitivo - com faixa de renda entre 0 a 3 salarios

minimos -, foram pouco contempladas pelo programa (ANDRADE, 2014).
Com efeito, Shimbo (2013, p. 10) assinala que:

[...] os extremos da pirdmide social do Brasil permanecem praticamente inalterados
quanto a estrutura de produgdo habitacional. Ou seja, as camadas de renda mais
altas, que integram o “mercado de alto padrao”, continuam sendo atendidas tanto
por grandes construtoras quanto por pequenos construtores, no caso da producdo
por encomenda. As camadas pobres - e, a partir do MCMV, cada vez mais pobres,
pois sdo aquelas que ndo conseguem se integrar ao programa publico -
permanecem na ldgica da autoconstrugdo, muitas vezes em assentamentos ndo
regularizados.

Como se vé, as politicas adotadas pelo poder publico no setor de habitacdo social que,
historicamente, priorizam a construcdo de casas proéprias, além de ndo atenderem aos interesses da
populagdo de baixa renda, que é justamente a que mais carece do acesso a moradia digna, também nao
alteraram a realidade social no Brasil, que ainda permanece fortemente marcada pela desigualdade

socioespacial.

Diante desse panorama, dada a insuficiéncia do modelo atualmente adotado pela politica
habitacional brasileira, o aluguel social surge como possivel medida de transformacdo dessa realidade,

através do efetivo acesso a moradia digna.
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3.2 ALUGUEL SOCIAL: EM DEFESA DE UMA POLITICA DE HABITAGAO MAIS JUSTA E IGUALITARIA NO
BRASIL

Balbim (2015, p. 12) elucida o conceito de aluguel ou locagdo social nos seguintes termos:

Em linhas gerais, locagdo social consiste em um programa ou agdo do Estado,
podendo haver parceria com o setor privado, para viabilizar o acesso a moradia por
meio de pagamento de taxas e/ou “aluguel”. Estes pagamentos podem ser ou n3o
subsidiados, de maneira direta (orcamento) ou indireta (contribuicGes e diferentes
taxas cobradas em um parque locaticio com tipologias diversas), sem haver a
transferéncia de propriedade do imével para o beneficiario. Locagdo social refere-
se a um servico de moradia, ofertado a beneficidrios finais, sendo necessaria a
definicdo do publico-alvo para a configuracdo exata tanto dos beneficios/servicos,
quanto dos subsidios que os assegurem.

Neste sentido, o aluguel social corresponde a uma politica publica que visa garantir o acesso a
habitacdo, em geral, as camadas sociais de menor poder aquisitivo, por meio do pagamento de taxa ou

aluguel, sem que haja a transferéncia da propriedade do bem locado ao beneficidrio do programa.

Considerando que o direito a moradia ndo consiste em um direito a casa prépria (TOLEDO;
MOKARZEL, 2015), o aluguel social esta em consonancia com o sentido genuino deste direito, que é o de
assegurar as pessoas uma habitacdo digna, adequada e segura. Desse modo, o aluguel social, longe de

desvirtuar o direito a moradia, € uma medida que visa salvaguarda-lo.

Contudo, ndo se pode olvidar que no Brasil hd uma cultura de extrema valorizacdo da
propriedade privada. Carvalho (2010, p. 149) destaca que este é um dos motivos pelos quais a politica de

habitacdo social brasileira priorizou a concessao da casa prépria:
A alternativa da casa proépria encontra fundamentos na cultura brasileira de uma
sociedade que conviveu por longos periodos inflacionarios, fazendo dela um

patrimonio e uma estabilidade em situagdes de crise. Corrobora essa acepgao a
aceitac¢do tdcita do direito invioldvel da propriedade privada.

Diante dessa cultura fortemente patrimonialista, falar de aluguel social no Brasil torna-se uma

dificil tarefa, como reconhecem Baltrusis e Mourad (2014, p. 232):
Sabemos o quanto é dificil trabalhar com esse tema num pais onde a propriedade
privada da terra e de imdveis é tida como uma recompensa, uma vitdria pessoal dos

trabalhadores, ainda que o acesso a essa moradia prépria signifique morar na
periferia, longe das areas centrais e das oportunidades, ou em habita¢des precarias.

Entretanto, é necessario desmistificar esse imaginario arraigado na tradi¢gdo do pais, e difundir
o entendimento de que o direito a moradia ndo se limita a casa prdpria, a um produto acabado, pois

também pode ser realizado através de um servico publico (BALBIM, 2015), como é o caso do aluguel social.
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Tudo isso em prol da efetivacdo desse direito, que além de ser, por si s6, um direito humano
fundamental, ainda é componente do direito a cidade. Destarte, a Lei brasileira n. 10.257/2001 (Estatuto
da Cidade) prevé o direito a cidades sustentaveis, “entendido como o direito a terra urbana, a moradia

[...] para as presentes e futuras geracdes” (BRASIL, 2001, grifo nosso).

Nesta senda, elenca-se algumas das vantagens da implementacdo do aluguel social como
politica de habitagdo popular no Brasil. Primeiramente, como ja citado, as politicas publicas brasileiras
referentes ao setor de moradia ndo tém sido eficazes em relacdo as populacdes de baixa renda, por isso
é necessario pensar em outras medidas, como é o caso do aluguel social. Trata-se de se expandir o olhar

sobre o problema do déficit habitacional que acomete o pais.

A implantacdo do aluguel social, ao mesmo tempo em que garante o acesso a moradia digna,
também serve de alternativa para resolver os problemas relacionados aos inumeros imdveis vagos e
subutilizados no pais. Como destacado no tdpico anterior, em 2015, o Brasil possuia 7,906 milhdes de
imoveis vagos, sendo que 80,3% destes estdo localizados em dreas urbanas e 19,7% em areas rurais. A
maior parte desses imoveis (6,893 milhGes) estava em condi¢cbes de ocupagdo, enquanto que 1,012

milhdo estavam em construc3o ou reforma. (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2018a).

Maciel e Baltazar (2011) denominam essa ociosidade de domicilios como o fen6meno da
“vacancia imobilidria”, cujas origens estdo atreladas a légica capitalista de producdo de moradias. Essa
l6gica funciona a partir da ideia de acumulagdo de capital, que, por sua vez, corresponde ao motor, ao
elemento central do sistema capitalista (HARVEY, 2005). Destarte, a construcdo desenfreada de imdveis

visa atender a esse ideal de acumulagao do capitalismo, em detrimento das necessidades sociais.

Com efeito, “no contexto especifico da produgdo capitalista de moradias, a continua
acumulagdo tem como resultado um enorme excedente de iméveis” (MACIEL; BALTAZAR, 2011, p. 527).
Em outras palavras, a vacancia imobilidria é consequéncia do processo de acumulagdo capitalista aplicado
ao setor habitacional, que estimula a construcdo de iméveis ndo para satisfazer a demanda da populagdo
por moradia, mas sim para atender, prioritariamente, a outros fatores que sdo, economicamente, mais
vantajosos para a manutencdo do sistema capitalista, tais como a geracdo de empregos e o crescimento

da economia (MACIEL; BALTAZAR, 2011).

Para as camadas populares de baixa renda, desassistidas pelos programas de habitacdo e
excluidas pelo mercado, a autoconstrucdo de moradias precdrias, em dareas periféricas, distantes dos
centros urbanos, foi a Unica alternativa que lhes restou (MARICATO, 2010). Entretanto, considerando que
muitos desses individuos possuem emprego nos centros das cidades e precisam deslocar-se para esses

locais todos os dias, a possibilidade de abrigar essas pessoas nos imdveis vagos dos centros, através do
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aluguel social, acarretard uma melhora significativa em suas vidas, ndo apenas em termos de moradia,
mas também em aumento de qualidade de vida, e, além disso, permitird que esses imdveis passem a

atender a sua funcao social.

Balbim (2015) destaca que parte dos imdveis vagos apontados nas pesquisas da FJP sdo publicos
e que, desde o ano de 2003, o governo federal tem envidado esforcos para disponibilizar parte desses
imdveis vagos para programas de habitacdo social. Contudo, o autor assevera que surgiram grandes
dificuldades a esse intento, como, por exemplo, o preco elevado da terra no entorno desses imdveis,
assim como o alto valor necessario para recuperar e revitalizar esses imdveis vagos e, ainda, ha problemas

relacionados a regularizagao do registro desses iméveis (BALBIM, 2015).

Inobstante a isso, cumpre ressaltar que existem exemplos concretos ja implementados no Brasil
gue utilizam a politica do aluguel social, muito embora ainda sejam incipientes. Por exemplo, a prefeitura
municipal de S3o Paulo/SP alugou um prédio no centro da cidade, com 34 (trinta e quatro) apartamentos
mobiliados para abrigar ex-moradores de rua, que estdao em fase de autonomia, ou seja, que ja possuem
uma renda (COLUCCI; AMANCIO, 2019). Os beneficiarios pagardo um valor simbdlico para a prefeitura a

titulo de aluguel social.

Ademais, diversos paises do mundo também utilizam o aluguel social como forma de assegurar
a moradia da populacdo de menor poder aquisitivo, como é o caso da Franga, Itdlia, Uruguai e Reino Unido
(BALBIM, 2015). Para Rolnik (2019), o Brasil deve seguir o modelo adotado na maioria desses paises, em
gue as entidades gestoras dos estoques de apartamentos e residéncias de aluguel social sdo cooperativas,
organizacOes e associa¢Oes filantrépicas sem fins lucrativos, pois tais entidades atuam no sentido de
garantir que todo o capital investido seja revertido na promog¢dao e manutengdo dessa politica

habitacional.

Conforme destacado no tdpico anterior, a politica habitacional brasileira, historicamente,
mostrou-se mais comprometida com o fomento do mercado imobilidrio do que com o efetivo acesso a
moradia da populacdo. Como resultado disso, a moradia deixou de ser vista como um direito e passou a
ser tratada como uma verdadeira mercadoria, geradora de lucro para o setor privado da construcdo civil,

em detrimento das camadas sociais menos favorecidas (MOREIRA, 2013).

A experiéncia da politica habitacional brasileira em priorizar a construcao da casa prépria como
forma de acesso a moradia e de transferir a conducdo dessa politica ao setor privado, em especial o setor
da construgao civil, resultou na exclusdao majoritaria da populagdo de baixa renda —justamente a que mais
carece de moradia digna. Para que a politica do aluguel social possa mudar essa realidade, é necessdrio,

portanto, que seja conduzida por organizag¢ées sem fins lucrativos, como ocorre nos paises supracitados,
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0 que permitird, aum sé tempo, um maior acesso a moradia pela populagao de baixa renda e uma reducado
dos custos no que tange a contraprestacdo devida pelo poder publico as organizacGes que
desempenhardo a gestdo desses programas, uma vez que tais entidades ndo operam visando o lucro

(ROLNIK, 2019).

A despeito dos inimeros desafios que se colocam a implementacdo do aluguel social’, é dever
do Estado brasileiro garantir essa politica como forma de acesso a moradia digna, diante da insuficiéncia
dos programas sociais de construcdo de moradia. O objetivo do aluguel social é tornar a politica
habitacional brasileira mais justa e igualitaria, através do acesso dos individuos ndo apenas a moradia

digna, mas, também a cidade.

CONSIDERAGOES FINAIS

O presente artigo teve como escopo analisar o aluguel social como forma de acesso ao direito a
moradia digna, diante da problematica do déficit habitacional existente no Brasil. Partindo-se da
constatacdo de que se trata de um direito humano fundamental, previsto na Constituicao Federal de 1988
e nas leis infraconstitucionais brasileiras, assim como em diversos documentos internacionais que versam
sobre direitos humanos, observou-se que apesar de receber ampla protecdo, esse direito ndo tem se

concretizado no pais, devido ao aumento do déficit habitacional.

Buscou-se demonstrar nesta pesquisa que o conceito de déficit habitacional é abrangente e ndo
se limita apenas a falta de moradias, uma vez que também se refere as moradias inadequadas, seja em
razdo de sua precariedade ou de seu desgaste fisico-estrutural. Outro fator que também se insere neste
conceito é a coabitacdo familiar forcada. Tais premissas foram fundamentais para uma melhor

compreensdo acerca da problematica em apreco.

Os dados apresentados nesta pesquisa evidenciam que o déficit habitacional aumentou ao longo
dos ultimos anos e é considerado um problema crénico no Brasil (DIAS, 2011). Destacou-se que tal

problematica é resultado do modelo de politica habitacional adotado no pais.

Tal modelo, como demonstrado, prioriza politicas publicas de construcdao de moradias como

Unica solucdo as demandas da populacdao de baixa renda, que mais carece do acesso a habitacdo.

7 Cf. BALBIM, Renato. Servigo de moradia social ou locagdo social: alternativas a politica habitacional. Brasilia: IPEA,
2015. Disponivel em: <http://repositorio.ipea.gov.br/bitstream/11058/5787/1/td_2134.pdf>. Acesso em: 20 mar.
2021.
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Entretanto, observou-se que as referidas politicas foram moldadas de acordo com a ldgica do mercado
imobilidrio e, assim, ndo atendem aos interesses das camadas sociais mais necessitadas. Como resultado

disso, a realidade social no Brasil permanece fortemente marcada pelas desigualdades socioespaciais.

A partir destas constatagdes, o presente trabalho defendeu a implementagdo do aluguel social
como possivel medida de transformacdao dessa realidade, citando-se, inclusive, que tal politica foi
recentemente adotada no Brasil, na cidade de S3o Paulo/SP. N3o se olvidou, entretanto, dos desafios
existentes a adocdo do aluguel social, sobretudo ao se levar em consideracdo que o Brasil é um pais de
cultura patrimonialista, que valoriza, de forma exacerbada, a propriedade privada. Contudo, destacou-se
a necessidade de se desmistificar essa cultura e de expandir o olhar sobre a problematica em estudo, no

intuito de vislumbrar o direito a moradia digna como valor méximo a ser observado.

Com efeito, para se combater o problema do déficit habitacional é necessario ir além das medidas
de provisdo habitacional ora vigentes, eis que se mostraram insuficientes para assegurar uma habitacdo
digna a populagdo de baixa renda. Desse modo, o aluguel social, enquanto politica publica, pode ser um
caminho vidvel para tornar a politica de habita¢do social brasileira mais justa e igualitdria, ao garantir a
concretizacao do direto a moradia digna, e, ainda, ao direito a cidade, cujo acesso tem sido deficitario em

relagdo aos mais necessitados.
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