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RESUMO

Esse artigo tem por objetivo explicar o que foi a Segunda Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre
Assentamentos Humanos (Habitat Il), realizada em 1996, em Istambul, na Turquia, bem como os seus
desdobramentos na legislacdo brasileira pds-1996. Apds uma breve exposicdo a respeito do déficit
habitacional brasileiro atual, foi analisado o contexto historico em que a Habitat Il esteve inserida, bem
como os eventos preparatérios a Conferéncia. Posteriormente, foi estudada a Declaragdo de Istambul
(seu documento final), que focou na sustentabilidade social, ambiental e econémica dos assentamentos
humanos para conceituar moradia adequada. A partir desse estudo, foi possivel analisar, na Parte Il deste
trabalho, os reflexos dessa Conferéncia na legislacdo federal brasileira sobre direito a moradia.
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ABSTRACT

This article aims to explain the Second United Nations Conference on Human Settlements (Habitat I1), held
in Istanbul, Turkey, in 1996, as well as its developments in Brazilian legislation post-1996. After a brief
presentation on the current Brazilian housing deficit, we analyzed the historical context in which Habitat
Il was inserted, as well as the preparatory events for the Conference. Subsequently, the Istanbul

Declaration (its final document) was studied, which focused on the social, environmental and economic
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sustainability of human settlements to conceptualize adequate housing. From this study, it was possible
to analyze, in Part Il of this work, the reflections of this Conference on Brazilian federal legislation
regarding the right to housing.

Keywords: Right to Housing. Right to the City. Conferences UN. Habitat Il. Sustainability.

INTRODUCAO

O direito a moradia é um direito social, incluido no ano 2000 pela Emenda Constitucional (EC) n.
26 no artigo 62 da Constituicdao Federal (CF); um direito humano, presente em tratados internacionais,
como no artigo 25, §12 da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos (DUDH); um direito absoluto,
segundo urbanistas como Erminia Maricato (2017). Um direito com muitos titulos, porém pouco
respeitado no Brasil.

Tratado inicialmente apenas como um direito a ter um local para viver, o direito a moradia
desponta no cendrio internacional desde meados do século passado, quando foi proclamada, em
dezembro de 1948, pela Assembleia Geral da Organizacdo das Nagcdes Unidas (ONU), a Declaracdo
Universal dos Direitos Humanos (DUDH), que, ao reconhecer que “a dignidade inerente a todos os
membros da familia humana e de seus direitos iguais e inalienaveis é o fundamento da liberdade, da

justica e da paz no mundo” (FIORILLO, 2017, p. 194), prescreveu em seu artigo 25, §19, que:

Toda pessoa tem direito a um padrao de vida capaz de assegurar a si e a sua familia
saude e bem-estar, inclusive alimentagao, vestuario, habitagao, cuidados médicos
e 0s servicos sociais indispensaveis, e direito a seguranca em caso de desemprego,
doenga, invalidez, viuvez, velhice ou outros casos de perda dos meios de
subsisténcia em circunstancias fora de seu controle. (ONU, 1948) — grifo nosso

Esse direito foi reforgado pelo Pacto Internacional sobre os Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais (PIDESC), assinado em 1966 no ambito da ONU e ratificado pelo Brasil somente em 1992. Dispoe
o Artigo 11.1 desse Pacto:

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 alimentagdo,
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 realizagdo deste direito reconhecendo para este efeito a
importancia essencial de uma cooperagdo internacional livremente consentida.
(ONU, 1966) — grifo nosso

Visando a explicar melhor cada um dos itens desse pacto, o Comité dos Direitos Econémicos,

Sociais e Culturais (CDESC) divulga, desde 1989, “sua interpreta¢do sobre o conteldo dos padrdes de
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direitos humanos na forma de Comentarios Gerais sobre temas especificos” (ONU, 2017). Em 1991,
durante a Sexta Sessdo, o CDESC publicou o Comentario Geral n. 4 (CG4), referente ao artigo 11 do PIDESC,
no qual, além de tracar a situacdo mundial da habitacdo e definir conceitos importantes, estabeleceu os
requisitos para uma moradia® ser considerada adequada. S3o eles: seguranca legal da ocupacio;
disponibilidade de servigos, materiais, equipamentos e infraestruturas; acessibilidade; habitabilidade;
facilidade de acesso; localizagdo; respeito pelo meio cultural (CDESC, 1991).

Em 1997, o CDESC publicou o Comentaério Geral n. 7 (CG7), também em relagcdo ao artigo 11 do
PIDESC, criticando as remocdes forcadas, claramente ofensivas aos direitos humanos. O Comité ressaltou
que as utilizagbes desse instrumento como “medidas punitivas sdo inconsistentes com as normas do
Pacto” (CDESC, 1997) e que é dever da autoridade responsavel “assegurar que essas remogdes forcadas
sejam realizadas de acordo com a lei” (CDESC, 1997).

Importante ressaltar que o PIDESC é um Tratado Internacional de Direitos Humanos e, assim como
os demais tratados internacionais, para ter validade juridica no ordenamento juridico de um pais, deve
ser ratificado e internalizado. No caso do Brasil, apds as discussdes e assinatura do tratado pelo presidente
da Republica® cabe ao Congresso Nacional® aprové-lo, ocorrendo, assim, o depésito da ratificacdo, em
ambito internacional. Posteriormente, em ambito nacional, o documento é promulgado por meio de
decreto presidencial, quando, entdo, comeca a ter validade no ordenamento juridico brasileiro.

Como sdao documentos internacionais internalizados por meio de decreto presidencial, a
discussdo sobre sua hierarquia em relagdo as demais leis sempre permeou o mundo juridico, até a EC n.
45 de 2004 estabelecer uma regra definidora de hierarquia entre normas, ao incluir no artigo 52 da CF o
paragrafo 39:

Os tratados e convengdes internacionais sobre direitos humanos que forem
aprovados, em cada Casa do Congresso Nacional, em dois turnos, por trés quintos
dos votos dos respectivos membros, serdo equivalentes as emendas constitucionais
(BRASIL, 1988).

Segundo o entendimento histérico do Supremo Tribunal Federal (STF), os tratados internacionais
internalizados tinham status legal, ou seja, eram inferiores a CF e se igualavam as leis federais. Todavia,
com o advento da EC n. 45 de 2004, a Suprema Corte mudou o entendimento, e, a partir de 2008, passou
a considerar que os tratados internacionais de direitos humanos incorporados antes da EC n. 45 de 2004

tinham status supralegal, ou seja, eram hierarquicamente superiores as leis ordinarias (conforme

3Apesar das definigdes doutrinarias que apresentam distingdo entre os conceitos de moradia e habitag3o, nesse
trabalho os termos foram utilizados como sinénimos.

4Nos termos do artigo 84, VIII, da Constituicdo Federal.

5 Nos termos do artigo 49, |, da Constituicdo Federal.
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pretendia o novo ordenamento juridico), todavia inferiores a CF (entendimento histdrico do STF)
(RAMANZINI, 2014).

Em seu voto no Recurso Extraordinario n. 466.343-1/SP, o Ministro Gilmar Mendes explica o
entendimento da Suprema Corte, a partir de entdo, em relagdo a incorporagao dos tratados internacionais
ao ordenamento juridico nacional. O Ministro destaca em seu voto que a Corte entendia que os tratados
internacionais eram equiparados a legislacdo ordinaria:

Sob a égide da Constituicdo de 1988, exatamente em 22 de novembro de 1995, o
Plenario do STF voltou a discutir a matéria no HC n. 72.131/RJ, Red. p/ o acérddo
Ministro Moreira Alves, porém agora tendo como foco o problema especifico da
prisdo civil do devedor como depositario infiel na alienac¢do fiduciaria em garantia.
Na ocasido, reafirmou-se o entendimento de que os diplomas normativos de carater
internacional adentram o ordenamento juridico interno no patamar da legislagao
ordindria e eventuais conflitos normativos resolvem-se pela regra lex posterior
derrogat legi priori (MENDES, 2008, p. 13).

O Ministro afirmou que a “a discussdao em torno do status constitucional dos tratados de direitos
humanos foi, de certa forma, esvaziada pela promulgacdo da Emenda Constitucional n. 45/2004, a
Reforma do Judicidrio” (MENDES, 2008, p. 10) e que tal reforma “acabou por ressaltar o carater especial
dos tratados de direitos humanos em relagdo aos demais tratados de reciprocidade entre os Estados
pactuantes, conferindo-lhes lugar privilegiado no ordenamento juridico” (MENDES, 2008, p. 11).

E essa nova ordem constitucional deveria resultar em um novo entendimento do STF sobre o
tema:

A mudanga constitucional ao menos acena para a insuficiéncia da tese da legalidade
ordindria dos tratados e convengdes internacionais ja ratificados pelo Brasil, a qual
tem sido preconizada pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal desde o
remoto julgamento do RE n° 80.004/SE (MENDES, 2008, p. 11).

[...]
Tudo indica, portanto, que a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, sem
sombra de duvidas, tem de ser revisitada criticamente (MENDES, 2008, p. 19).

E explicou que essa mudanga se fez necessaria em razdao da existéncia de um novo Estado
Constitucional: o “Estado Constitucional Cooperativo”, que se integra aos demais Estados Constitucionais
da comunidade internacional. Nessa nova ordem constitucional, segundo Mendes, os direitos humanos e
fundamentais tém maior relevancia, sendo sua protecdo o “coroldrio da prdpria garantia da dignidade da
pessoa humana” (MENDES, 2008, p. 15).

Gilmar Mendes afirmou, entdo, que a prépria CF sinaliza para uma abertura do direito nacional
para o direito internacional, com uma maior integragdo com os organismos internacionais. Esses sinais,

segundo ele, podem ser encontrados no artigo 42, pardgrafo Unico, e no artigo 59, §§29, 32 e 49, todos da
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CF. Ele ressalta ainda, que hd uma “tendéncia contemporanea do constitucionalismo mundial de prestigiar
as normas internacionais destinadas a protec¢do do ser humano” (MENDES, 2008, p. 18).

O Ministro, entdo, passou a explicar o novo entendimento da Corte sobre o assunto,
entendimento esse que passou a ser adotado a partir desse julgamento:

A tese da legalidade ordinaria, na medida em que permite ao Estado brasileiro, ao
fim e ao cabo, o descumprimento unilateral de um acordo internacional, vai de
encontro aos principios internacionais fixados pela Convencdo de Viena sobre o
Direito dos Tratados, de 1969, a qual, em seu art. 27, determina que nenhum Estado
pactuante “pode invocar as disposices de seu direito interno para justificar o
inadimplemento de um tratado”.
Por conseguinte, parece mais consistente a interpretagdo que atribui a
caracteristica de supralegalidade aos tratados e convengées de direitos humanos.
Essa tese pugna pelo argumento de que os tratados sobre direitos humanos seriam
infraconstitucionais, porém, diante de seu carater especial em relagdo aos demais
atos normativos internacionais, também seriam dotados de um atributo de
supralegalidade.
Em outros termos, os tratados sobre direitos humanos nao poderiam afrontar a
supremacia da Constituicdo, mas teriam lugar especial reservado no ordenamento
juridico. Equipara-los a legislacdo ordinaria seria subestimar o seu valor especial no
contexto do sistema de prote¢ao dos direitos da pessoa humana.

[...]
Assim, a premente necessidade de se dar efetividade a protecdo dos direitos
humanos nos planos interno e internacional torna imperiosa uma mudanga de
posicdo quanto ao papel dos tratados internacionais sobre direitos na ordem
juridica nacional.
E necessario assumir uma postura jurisdicional mais adequada as realidades
emergentes em ambitos supranacionais, voltadas primordialmente a proteg¢ado do
ser humano (MENDES, 2008, p.19).

Mendes, por fim, resumiu esse novo entendimento, afirmando que a legislagdo conflitante com o
disposto em tratados internacionais de direitos humanos dos quais o Brasil é signatdrio deve ter sua
eficacia juridica suspensa (MENDES, 2008).

Dessa forma, o PIDESC, promulgado pelo Decreto presidencial n. 592, de 06 de julho de 1992, é
uma norma supralegal, o que significa que, em eventual conflito com leis ordinarias e complementares,
pelo critério da hierarquia, o primeiro prevalece. Todavia, 0o mesmo ndo ocorre em relacdo a CF, norma
hierarquicamente superior a todas as outras.

Ja a DUDH ndo pode ser internalizada, visto que ndo se trata de um tratado internacional, mas
tdo somente de “uma recomendag¢do de maior solenidade, utilizada em raras ocasides relacionadas a
matérias de grande importancia, em que se espera o maximo comprometimento moral e politico dos
participes” (ARZABE, GRACIANO, 2017, p.1). Ou seja, € um documento internacional que orienta os paises
no respeito aos direitos humanos, todavia, de forma ndo vinculante.

Feita essa ressalva, retornemos ao direito a moradia, que somente ganhou destaque no plano

internacional da década de 1970 (MAUAD, 2011), quando ocorreu em Vancouver, Canadd, a Primeira
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Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre Assentamentos Humanos, conhecida como Habitat I. A partir de
entdo, moradia deixou de ser entendida somente como a estrutura onde as pessoas vivem, e passou a ser
tratada como “um sistema integral que compreende também o terreno, a infraestrutura para urbanizagao
e servigos e o equipamento social e comunitdrio, dentro de um contexto cultural, socioecon6mico, politico
e fisico-ambiental” (ONU, 1976).

Com o advento da Declaragdo sobre Assentamentos Humanos de Vancouver, resultado da Habitat
I, as mudancas em relacdo ao direito a moradia comegaram. Porém, as mudancas foram timidas em razao
da quase que exclusiva preocupacdao dos paises e organismos internacionais com a disputa politico-
ideoldgica predominante na Guerra Fria, que concentrava a atuag¢do destes no alinhamento com uma das
duas poténcias, deixando a preocupagao com os direitos sociais em segundo plano (MAUAD, 2011).

J& na década de 1990, com o fim da Guerra Fria, os temas sociais ganharam forca na agenda
internacional, ocupando os espacos antes dedicados a assuntos de seguranca e desarmamento
(RUBARTH, 1990), culminando em diversas Conferéncias da ONU, dentre elas a Conferéncia das Na¢Ges
Unidas sobre o Meio Ambiente e o Desenvolvimento (Rio-92), em 1992, no Rio de Janeiro, Brasil, e a
Segunda Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre Assentamentos Humanos (Habitat Il), em 1996, em
Istambul, Turquia.

Com o conceito de desenvolvimento sustentavel, construido a partir da Conferéncia das Nacdes
Unidas sobre o Meio Ambiente Humano, em 1972, em Estocolmo, Suécia, inaugurado pelo Relatério
“Nosso Futuro Comum”, em 1987, e consolidado pela Rio-92, a Declaracdo de Istambul sobre
Assentamentos Humanos, de 1996, foi além do direito a moradia adequada, prezando pela qualidade de

vida de quem a habita, o que somente seria possivel mediante um desenvolvimento sustentdvel.

De forma a sustentar nosso ambiente global e melhorar a qualidade de vida nos
assentamentos humanos, nds nos comprometemos com padrdes sustentaveis de
produgdo, consumo, transporte e desenvolvimento de assentamentos; prevengio
de poluicdo; respeito pela capacidade de absorcdo dos ecossistemas; e a
preservacdo de oportunidades para geragdes futuras (ONU, 1996).

Com a preocupacao do desenvolvimento do entorno da moradia (ou da constatacdo de que as
moradias devem ser construidas em areas com infraestrutura urbana), um outro direito, ligado ao direito
amoradia, foi ganhando forca, até que em 2016, a Terceira Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Moradia
e Desenvolvimento Urbano Sustentavel (Habitat Ill) consolidou o Direito a Cidade.

Considerando que o Brasil é signatario de diversos tratados e declarages internacionais que
tratam sobre o direito a moradia, mas ainda possui um elevado déficit habitacional, esse trabalho tem
por objetivo analisar a Segunda Conferéncia das NacGes Unidas sobre Assentamentos Humanos (Habitat

), realizada em 1996, desde seu contexto histérico, até a Declaragdo de Istambul, documento final da
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Conferéncia, para, em um segundo artigo, que sera oportunamente publicado, analisar a legislacdo
federal brasileira pds Habitat Il, verificando, assim, se o ordenamento juridico brasileiro se adequou ao
ordenamento juridico internacional sobre o tema.

Para compreender a Declaracdo de Istambul, é necessario conhecer os fatores que influenciaram
a Segunda Conferéncia das Nag¢Ges Unidas sobre Assentamentos Humanos, por isso, estudaremos o
contexto histérico desse evento. Serdo, entdo, pesquisados trabalhos cientificos que tratem do cenario
internacional e nacional (brasileiro) em que a Conferéncia estava inserida. E, a partir dessa base
bibliografica, tracaremos a conjuntura histdrica da Habitat Il.

Posteriormente, analisaremos a Declara¢do de Istambul, documento final da Conferéncia, bem
como documentos oficiais divulgados pela ONU durante os eventos preparatérios da Habitat Il e
documentos alternativos a que tivermos acesso, visto que os documentos da ONU ndo abordam todas as
discussoes envolvidas no evento. Com isso, serd possivel explicar o que foi a Habitat Il, os principais pontos
abordados durante as discussdes e o conceito da ONU sobre moradia ao final da Conferéncia.

Porém, antes de estudar a Conferéncia Habitat Il, seu contexto e seus desdobramentos na
legislagdo brasileira, faz-se necessario entender o panorama brasileiro do direito a moradia, por isso, esse

artigo se inicia com um estudo sobre o déficit habitacional no Brasil.

1 O Brasil e o Direito a Moradia

Signatario de todos os documentos internacionais supracitados, o Brasil trata o direito a moradia
como um direito fundamental, inserto no artigo 6° da Constituicdo Federal. Juntamente a transporte,
educacdo, saude, alimentacdo e outros, compde o rol dos direitos sociais, ou seja, aqueles “decorrentes
do principio da igualdade ndo sé formal, mas em especial, material, visando o alcance da igualdade stricto
sensu” (KIM, 2015, p. 277) — segunda dimensdo dos direitos humanos.

Nas palavras de Tavares (2012), direitos sociais sdo: “[direitos] que exigem do Poder Publico uma
atuacdo positiva, uma forma atuante de Estado na implementacdo da igualdade social dos
hipossuficientes. Sdo, por esse exato motivo, conhecidos também como direitos a prestacdo, ou direitos
prestacionais” (TAVARES, 2012, p. 837).

A CF, portanto, determinou que é dever do Estado se comportar ativamente para garantir a seus
cidaddos, em especial aos mais fracos e pobres (COMPARATO, 2010), uma situacdo de certeza,
caracterizada pelo piso vital minimo, o conjunto basico de direitos humanos, que efetivamente garante a
dignidade da pessoa humana (FIORILLO, 2017).

Em que pese seja direito do cidaddo ter acesso a moradia digna e dever do Estado agir para que
esse direito se concretize, o déficit habitacional no Brasil supera a casa dos 5 milhdes de domicilios,

atingindo, em 2019, um déficit de 5.876.699 domicilios, segundo dados da Fundacdo Jodo Pinheiro (FIP,
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2020). Para calcular esse numero, a FJP adota um conceito amplo de déficit habitacional, levando em
consideracdo “a falta de moradias e/ou a caréncia de algum tipo de item que a habitacdo deveria estar
minimamente fornecendo e que, por algum motivo, ndo fornece” (FJP, 2020, p. 02).

Ou seja, se faltar algum elemento para que a moradia seja considerada digna, ela integra essa
estatistica. E como ressaltado no estudo da FJP: “o atual papel dos indicadores do déficit habitacional e
da inadequac¢do domiciliar é dimensionar a quantidade de moradias incapazes de atender o direito de
acesso, por parte da populagao, a um conjunto de servicos habitacionais que sejam, pelo menos, basicos"

(FIP, 2020, p. 03), conforme metodologia a seguir.

IMAGEM 1: Metodologia do déficit habitacional e da inadequacado de domicilios no Brasil: 2016 —2019.
(FIP, 2020).

[ Precéarios
B Coabitacdo

‘ DOMICILIO PARTICULAR

t CadUnico
4 Pnadc

Sim

ONUS EXCESSIVO COM

ALUGUEL URBANO DEFiCIT

NOVO DOMICILIO

Fonte: FUNDAGAO JOAO PINHEIRO. Diretoria de Estatistica e Informagdes.
Metodologia do deficit habitacional e da inadequagao de domicilios no Brasil: 2016 - 2019. Belo Horizonte: FJP, 2021.

O déficit habitacional em sentido estrito considera as habitacdes precarias — domicilios rusticos®
ou improvisados’ —, as coabita¢des — “domicilios com mais de 02 pessoas por cdmodo servindo de
dormitdrio” (FJP, 2020, p. 09) — e o 6nus excessivo com aluguel urbano — considerando a renda domiciliar.

Em 2019, foram identificadas 1.482.585 habita¢cOes precdrias e 1.358.374 coabitagbes. O maior

6“Aqueles sem paredes de alvenaria ou madeira aparelhada, o que resulta em desconforto e risco de contaminacio
por doencas, em decorréncia das suas condi¢gdes de insalubridade. Exemplos: taipas sem revestimento e madeira
aproveitada.” (FJP, 2020).

7 “Locais construidos sem fins residenciais e que servem como moradia. Exemplos: prédios em construgao, viadutos,
vagOes de trem, carrogas, tendas, barracas, grutas etc. que serviam de moradia na data de referéncia” (FJP, 2020).
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componente desse déficit, porém, é de aluguel excessivo, que, em 2019, correspondia a 51,7% do indice
(3.035.739 domicilios) (FJP, 2020).

Em sua analise histdrica, o estudo demonstrou que, apesar da variacao no déficit habitacional, de
2016 a 2019 o indice sempre se manteve acima dos 5,5 milhdes de domicilios e, em todos os anos, o

principal problema foi o 6nus excessivo com aluguel urbano, conforme tabela a seguir.

TABELA 1: Déficit habitacional — componentes Brasil — 2016 a 2019

S Ano
Especificagdo
2016 2017 2018 2019

Habitagdo Precaria 1.296.754 1.490.695  1.423.686  1.482.585
Rusticos 760.264 801.668 711.303 696.849
Improvisados 536.490 689.027 712.383 785.736

Coabitagdo 1.546.103 1.527.259  1.400.701  1.358.374
Ccémodos 137.223 117.378 99,546 96.968
Unidades Conviventes 1.408.880 1.409.882 1.301.155 1.261.407

Onus excessivo aluguel 2.814.391 2.952.708  3.045.653  3.035.739

urbano

Déficit Habitacional 5.657.249 5.970.663  5.870.041  5.876.699

Fonte: FJP, 2020.

Porém, em que pese o aluguel urbano excessivo seja o principal problema, o nimero de
habitacdes precarias é elevado, atingindo em 2019 quase 1,5 milhdo de domicilios em todo pais, sendo a
situacdo mais critica no Nordeste, com mais de 40% dessas habitacdes precarias, segundo o estudo da

FIP.

TABELA 2: Distribuicdo percentual do total de HabitacGes precdrias por regides — Brasil - 2016 — 2019

Habitagdes precdrias (%)

Regides
2016 2017 2018 2019
Norte [ 209 5V 20,6"[ 198 | 209
Nordeste | a5 | 414 | 431 | 4238
Sudeste | 148 | 162 | 165 | 189
Sul 11,9 14,5 13,7 10,8
Centro-Oeste 75 13 | 68 | 66

Total 100 100 100 100

Fonte: FJP, 2020.

A pesquisa mostrou, ainda, que as familias com renda de até 2 saldrios minimos sdo as que mais
sofrem com a escassez de moradia, correspondendo a 42% dos afetados pelo déficit habitacional no pais
e a mais de 70% dos domicilios precarios brasileiros, porcentagens que vao diminuindo de acordo com o

aumento da renda familiar (Grafico 1).
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GRAFICO 1: Participac3o das faixas de renda nos componentes e no déficit habitacional do Brasil - 2019

12%
46% -
Precdrios Coabitagdo Onus excessivo com Déficit
o aluguel urbano
®Até 1 saldrio minimo ¥ Mais de 1 até 2 saldrios minimos
“Mais de 2 até 3 saldrios minimos Mais de 3 saldrios minimos

Fonte: FJP, 2020.

Jdainadequacdo domiciliar analisa: “Infraestrutura urbana (abastecimento de dgua, esgotamento
sanitario, energia elétrica e coleta de lixo); caréncias edilicias (inexisténcia de banheiro exclusivo, nimero
total de comodos do domicilio igual a nimero de cémodos servindo de dormitdrio, armazenamento de
agua inadequado, piso inadequado, cobertura inadequada) e inadequacdo fundidria urbana” (FIP, 2020)
de imdveis urbanos que ndo integram as estatisticas de déficit habitacional.

Segundo o estudo, os principais problemas que tornam o domicilio inadequado sdo o
abastecimento de agua, que entre 2016 e 2019 se manteve acima dos 10 milhdes de habitagbes, e
armazenamento inadequado de agua, que em todos os referidos anos atingiu mais de 8 milhdes de

domicilios (FJP, 2020).

Revista de Direito da Cidade, vol. 13, n2 3. ISSN 2317-7721. pp.1495-1514 1504



Revista de Direito da Cidade

vol. 13, n2 3.ISSN 2317-7721
DOI: 10.12957/rdc.2021.53684

TABELA 3: Domicilios urbanos duraveis segundo componentes da inadequacdo Brasil — 2016 a 2019

Ano
Especificacdo
2016 2017 2018 2019
:::‘:Z:';‘:‘ti‘:: ‘l’ﬁbana 13.920.361 14.225.490 13.683.449 14.257.395
Abastecimento de dgua 10.535.753 10.929.414 10.293.491 10.725.833
Esgotamento Sanitério 4,543.831 4.551.437 4.736.936 4.916.086
Energia elétrica 400.407 419.290 456.109 406.143
Coleta de lixo 801.730 690.316 640.265 553.350
Inadequacdes Edilicias 10.301.353 10.433.213 10.777.071 11.246.366
Armazenamento 8.283.738 8.341.592 8.624.705 9.000.021
g:mfgr‘i;e”i"d" de 1.766.699 1.757.868 1.825.851 1.886.095
i Auséncia de banheiro 244.304 341.969 371.412 359.872
_ Cobertura inadequada 862.832 1.058.061 975.451 1.023.757
| Piso inadequado 74.207 71.223 74.396 69.187
' Inadequagdo fundidria 2.514.972 2.884.350 2.996.006 3.557.117
Domicilios inadequados 23.072.869 23.665.050 23.668.325 24.893.961

Fonte: FJP, 2020.

E, assim como no déficit habitacional, a regido mais atingida pela inadequag¢do domiciliar é o

nordeste, especialmente em relacdo a inadequacdes edilicias e de infraestrutura (FJP, 2020).

Uma analise histérica demonstra que o problema do déficit habitacional é antigo e ja em 2007

ultrapassava a casa dos 5,8 milhdes de domicilios, conforme demonstrado na tabela 4.

TABELA 4: Déficit Habitacional (FJP, 2015)

R‘;g"‘?/ 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Norte 614.583 | 559.951 | 645226 | 823.442 | 613.188 | 564.620 | 652.998 | 632.067
Nordeste | 2.056.826 | 1.919.236 | 2.018.797 | 2.111.517 | 1.937.074 | 1.777.212 | 1.844.141 | 1.900.646
Sudeste | 2.156.007 | 1.989.754 | 2.173.778 | 2.674.428 | 1.984.196 | 2.108.602 | 2.246.364 | 2.425.679
sul 645.093 | 564.757 | 580.608 | 770.749 | 583.875 | 550.726 | 628.104 | 645.189
Cg:::z 382.866 | 404.011 | 479.567 | 560.555 | 463.635 | 429.402 | 474.433 | 464.480
Brasil | 5.855.375 | 5.437.709 | 5.897.976 | 6.940.691 | 5.581.968 | 5.430.562 | 5.846.040 | 6.068.061

Fonte: Dados basicos: IBGE, PNAD 2015.
Elaboragdo: FJP, DIREI.
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Esse déficit habitacional historico pode ser explicado pela politica habitacional brasileira adotada
desde a Lei de Terras, de 1850, que regulamentou a propriedade privada das terras brasileiras apds a
independéncia de Portugal. Como ressaltam Araljo e Fernandes (2010), as primeiras ConstituicGes
Brasileiras (1824 e 1891) privilegiaram o direito de propriedade privada plena, que somente veio a sofrer
restricdes com a introducdo do principio da fungao social da propriedade pela Constituicdo de 1934.

Ndo obstante a alteragdo a nivel constitucional ter ocorrido somente no século XX, no final do
século XIX, o governo comecgou a conceder “beneficios especiais as empresas e exigir que elas demolissem
casas precarias e adotassem padrdes de higiene, comodidade e maior dimensao para as moradias recém-
construidas” (ARAUJO E FERNANDES, 2010, p. 126) —tradugdo nossa. E, em razdo do receio de surgimento
de novas pandemias, havia uma especial preocupa¢do com o saneamento.

J4 no inicio do século XX, a forte migracdo europeia rumo ao Brasil ndo sé contribuiu para a
intensificacdo da urbanizacdo das cidades, como também para o fortalecimento de ideias socialistas, que
culminaram, no inicio da década de 1940, na “intervencdo sistematica do Estado brasileiro na produgao e
comercializacdo da moradia social” (ARAUJO E FERNANDES, 2010, p. 129 ) — traducdo nossa. Iniciou-se,
assim, a politica habitacional brasileira, que foi se aprimorando ao logo dos anos, até as politicas
habitacionais adotadas no século XXI.

Apesar de esse trabalho ter por objetivo analisar a legislacdo federal brasileira a respeito do
direito a moradia, ndo podemos desconsiderar a extrema gravidade social das moradias no Brasil,
demonstrada pela pesquisa da FJP, bem como a urgente necessidade de elaboracdo de politicas publicas
eficientes para combater esse déficit habitacional, em especial para as familias com renda de até 2 salarios
minimos.

Evidentemente a legislagdo brasileira atual ndo é suficiente para combater essa situacdo. E
inegavel, porém, que sem a legislagdo atual, tanto a nivel nacional, quanto a nivel internacional, a situa¢do
seria mais grave, por isso o estudo das 3 Conferéncias da ONU Habitat e o reflexo delas na legislacdo
brasileira se faz necessario. A seguir, portanto, sera estudada a Segunda Conferéncia das Nac¢des Unidas
sobre Assentamentos Humanos e, na segunda parte desse artigo, a legislacdo federal brasileira entre 1996

e 2016 (periodo entre a Habitat Il e a Habitat Ill).

2 HaBITAT II: a Segunda Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Assentamentos Humanos

Em 1996 foi realizada em Istambul, na Turquia, a Conferéncia das Na¢bes Unidas sobre
Assentamentos Humanos, também conhecida como Habitat Il. Diferentemente da primeira Conferéncia
da ONU sobre o tema, a Habitat Il foi um megaevento, que reuniu representantes governamentais,

empresarios, académicos e a sociedade civil, dando sequéncia aos eventos da Década das Conferéncias
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(anos 90) e resultando em um novo documento com orientagdes a respeito dos temas moradia e

assentamentos humanos.

2.1 Contexto Histdrico e eventos preparatoérios

A década de 1990 comecou com o fim da Guerra Fria, apds a queda do muro de Berlim, em 1989,
e o fim da Unido Soviética, em 1991, e foi marcada por grandes Conferéncias de direitos humanos.

Logo apds o término da Guerra, o Rio de Janeiro (Brasil), sediou a Conferéncia das Na¢des Unidas
sobre Ambiente e Desenvolvimento, um dos mais importantes encontros planetdrios do século XX, que
ficou conhecida com Eco-92, Rio-92 ou Cupula da Terra. Reunindo mais de 45 mil pessoas de 175 paises
do mundo, a Conferéncia, realizada entre 03 e 14 de junho de 1992, “chamou a aten¢ao do mundo para
a dimensao global dos perigos que ameagam a vida no Planeta e, por conseguinte, para a necessidade de
uma alianca entre todos os povos em prol de uma sociedade sustentavel” (BRASIL, 1995, p.7).

A magnitude do evento pode ser vista nos documentos gerados apds esses 11 dias de discussao:
Convencdo sobre Mudanca do Clima, Convencdo sobre Biodiversidade, Declaracdo sobre Florestas,
Declaragao do Rio e Agenda 21.

A Declaragao do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento estabeleceu uma nova parceria
global para a protecdo do meio ambiente e promoc¢do do desenvolvimento, apresentando 27 Principios
orientadores, sendo o Primeiro a respeito da centralidade dos seres humanos na preocupacao dos paises
e organismos internacionais para promogao do desenvolvimento sustentavel (ONU, 1992).

Apesar de a Declaragdo ressaltar a soberania dos paises quanto a exploragdo de seus recursos,
limitou essa exploracdo a ndo provocacao de danos ao meio ambiente de outros Estados, bem como ao
direito de as futuras geracdes usufruirem dos recursos da Terra, sendo a protecdo ambiental elemento
essencial do desenvolvimento sustentdvel. Esse modelo de desenvolvimento, porém, engloba outros
elementos, além da protecdao ambiental, especialmente, a erradica¢do da pobreza (ONU, 1992).

O documento ressaltou, ainda, que seria necessaria uma mudanca cultural, com auxilio dos
conhecimentos cientificos e tecnoldgicos, para a promoc¢ao do desenvolvimento sustentdvel, mudando,
principalmente, os padrdes de producdo e consumo insustentaveis que predominavam no Planeta. E,
além de destacar a importancia das legislagdes nacionais, a Declaragao assegurou aos cidadaos o direito
de participar das decisdes acerca da protecao ambiental e o dever desses em auxiliar na promogao do
desenvolvimento sustentavel (ONU, 1992).

A Declaracéo, por fim, assegurou o direito dos oprimidos (jovens, mulheres, indigenas), inclusive

o direito de plena participa¢do na sociedade e igualdade de direitos em relagdo aos demais e asseverou
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gue “a paz, o desenvolvimento e a protecdo ambiental sdo interdependentes e indivisiveis” (ONU, 1992,
p. 4).

Jd a Agenda 21 elencou os desafios do século XXI, estabelecendo diretrizes a serem seguidas pelos
paises para enfrentd-los. Dessa forma, a Agenda 21 tratou de temas como: desenvolvimento sustentavel
dos assentamentos humanos, combate a pobreza, mudanga dos padrdes de produgdo e consumo,
promocgdo da saide humana, protecdo da atmosfera, gerenciamento dos recursos terrestres, combate ao
desflorestamento, o desenvolvimento rural e agricola sustentaveis, conservacdo da biodiversidade,
protecdo dos recursos hidricos, manejo de residuos, fortalecimento de mulheres e jovens,
reconhecimento das populagdes indigenas e comunidades locais, além dos recursos para a
implementagdo dessa Agenda (BRASIL, 1995).

Em relacdo ao desenvolvimento sustentavel dos assentamentos humanos, a Agenda 21
apresentou as diretrizes a serem seguidas pelos paises para a melhoria da qualidade (ambiental, social e
econdmica) dos assentamentos humanos, bem como das condi¢des de vida e de trabalho das pessoas:

(a) Oferecer a todos habitagdo adequada;

(b) Aperfeicoar o manejo dos assentamentos humanos;

(c) Promover o planejamento e o manejo sustentdveis do uso da terra;

(d) Promover a existéncia integrada de infraestrutura ambiental: agua, saneamento,
drenagem e manejo de residuos sdlidos;

(e) Promover sistemas sustentaveis de energia e transporte nos assentamentos
humanos;

(f) Promover o planejamento e o manejo dos assentamentos humanos localizados
em areas sujeitas a desastres;

(g) Promover atividades sustentaveis na industria da construgdo;

(h) Promover o desenvolvimento dos recursos humanos e da capacitagdo
institucional e técnica para avango dos assentamentos humanos (BRASIL, 1995, p.
72).

E, tratando o acesso a moradia adequada como essencial ao bem-estar fisico, psicolégico, social
e econOGmico das pessoas, o documento definiu que o primeiro passo para alcancar esse objetivo seria a
oferta de habitacdo para os sem-teto das camadas mais pobres da sociedade, bem como os
desempregados e sem renda, por meio da facilitagdo do acesso a terra e programas habitacionais (BRASIL,
1995).

Para garantir a qualidade ambiental dos assentamentos humanos, a Agenda prop0s a construgdo
de casas ambientalmente adequadas e programas para enfrentamento do éxodo rural, que causa o

crescimento desordenado das cidades e a concentracdo de pessoas, afetando negativamente o meio
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ambiente local. O Documento prop6s, ainda, uma cooperacgdo internacional para financiamento de
moradias adequadas, em especial, nos paises em desenvolvimento (BRASIL, 1995).

No ano seguinte, Viena (Austria) recebeu, entre 14 e 25 de junho de 1993, a Conferéncia Mundial
sobre Direitos Humanos, realizada com vistas a refor¢car o empenho global na promogao e no respeito aos
direitos humanos, principalmente saude, alimentagao e habitacdo (ONU, 1993).

Em 1994, realizou-se no Cairo (Egito) a Conferéncia Internacional sobre Populacdo e
Desenvolvimento, reunindo mais de dez mil participantes, entre representantes governamentais e
sociedade civil organizada. Dentre seus Principios orientadores, incluiu o ser humano como o centro das
guestdes do desenvolvimento sustentavel, a quem é garantido o direito a qualidade de vida, por meio de
“educacdo bdsica, saneamento, agua potavel, habitacdo, adequada oferta de alimento e infraestrutura
para populagdes” (UNFPA, 1994, p. 47), devendo o Poder Publico realizar politicas para garantir tais
direitos.

J4 em 1995, Copenhague (Dinamarca) sediou a Clpula Mundial sobre Desenvolvimento Social,
gue reconheceu a “importancia do desenvolvimento social e do bem-estar da humanidade” (ONU, 1995).
Além de reafirmar os direitos a educagdo, alimentacdo, habitacdo, infraestrutura, emprego, saude e
informacao, presentes em diversos tratados internacionais sobre direitos humanos, a Clpula tracou como
principal meta a erradicacdo da pobreza, garantindo a todos os direitos humanos, com atencado especial
a mulheres e jovens. E assumiu o compromisso, dentre outros, de aumentar a disponibilidade de

habita¢cOes adequadas e econémicas (ONU, 1995).

2.2 A Conferéncia de Istambul

Realizada entre 03 e 14 de junho de 1996, a Il Conferéncia das Nacdes Unidas sobre
Assentamentos Humanos reuniu os paises integrantes da ONU para “endossar as metas universais para
garantir moradia adequada a todos e tornar os assentamentos humanos mais seguros, saudaveis,
habitaveis, equitativos, sustentdveis e produtivos” (ONU, 1996).

Ao final das discussoes, foi redigida a Declaracdo de Istambul, bem mais enxuta do que a
Declaragao de Estocolmo, pois ndo apresentou um plano de a¢des, porém com muitas metas tragadas.

O documento comega afirmando que a Conferéncia focou em dois grandes temas: ‘Moradia
Adequada para Todos’ e ‘Desenvolvimento de Assentamentos Humanos Sustentaveis em um Mundo em
Processo de Urbanizacdo’. A inabitabilidade de boa parte dos assentamentos humanos, que havia sido
destacada na Habitat I, permaneceu em destaque aqui em razdo da deterioracdo que as habitacdes
estavam sofrendo, tornando urgente o enfrentamento a essa questdo. E a solidariedade entre os povos

continuou sendo proposto pela ONU como um pilar para encarar adversidades (ONU, 1996).
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A década de 1990 foi marcada por diversas Conferéncias da ONU, conforme ja ressaltado, em
especial a Conferéncia das Nag¢Ges Unidas para o Meio Ambiente e o Desenvolvimento (ECO-92), que
consolidou a busca por um desenvolvimento sustentdvel. E, reforcando essa nova proposta de
desenvolvimento, a Declaracdo de Istambul ressaltou a necessidade de mudanca nos padrdes de
produgdo e consumo, distribuicdo populacional e desenvolvimento humano, para permitir a melhoria na
qualidade de vida das popula¢ées (ONU, 1996).

Ainda em relac¢do a preocupacdo ambiental, a Declaracdo reconheceu a necessidade de se adotar
o Principio da Precaucdo no desenvolvimento dos assentamentos humanos para promover ambientes de
vida sauddveis (ONU, 1996).

A ONU reconheceu, entdo, a desigualdade que marca a divisdo dos paises desenvolvidos e em
desenvolvimento e a necessidade de colaborar com o desenvolvimento desses ultimos, por meio de
financiamentos, pois somente assim seria possivel promover um avanco na busca por moradias
adequadas e assentamentos humanos sustentdveis (ONU, 1996).

Apesar de a Habitat Il preocupar-se predominantemente com o desenvolvimento urbano, em
razdo da rapida urbanizacao e de quase 75% da populagdo dos paises desenvolvidos residirem em areas
urbanas (ONU, 2014), aproximadamente 55% da populacdo mundial ainda vivia em areas rurais (ONU,
2014). Portanto, um dos itens da Declaragdo de Istambul dedicou-se ao desenvolvimento das areas rurais,
frisando a imprescindibilidade de “estender a infraestrutura adequada, servigos publicos e oportunidades
de emprego” (ONU, 1996) para essas areas.

E, assim como na Habitat I, os seres humanos foram colocados como foco central das
preocupacdes, visto que a busca por uma moradia adequada se baseia na qualidade de vida desses. E a
necessidade de inclusdo de mulheres, jovens e criangas na vida social, politica e econémica foi destacada,
bem como a de protecdo a esses grupos, que deveriam ser tratados em igualdade com os demais (ONU,
1996).

O documento salientou, ainda, que mais de um bilhdo de pessoas viviam em situagdo de pobreza
extrema e que todos os esforgos seriam imprimidos para combater essa situagdo, de forma a buscar um
desenvolvimento sustentavel dos assentamentos humanos (ONU, 1996).

Considerando que a promocado de moradias adequadas tem um custo, a ONU prop0s parcerias
entre entes publicos, privados e ndo governamentais para permitir o acesso de todos a moradias
adequadas e a precos acessiveis, sem suprimir, no entanto, as responsabilidades social e ambiental, que
completam o tripé da sustentabilidade. Bem como a unido internacional de esforgos para “facilitar a

capacitacdo e promover a transferéncia de tecnologias e conhecimentos apropriados” (ONU, 1996).
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Por fim, a Declaragdo de Istambul deixou uma mensagem positiva e esperangosa, para que os
paises alcancassem as metas propostas na Conferéncia e as pessoas tivessem qualidade de vida e seus
direitos respeitados:

Esta conferéncia em Istambul marca uma nova era de cooperagdo, uma era da
cultura da solidariedade. A medida que entramos no século XXI, nés oferecemos
uma visdo positiva dos assentamentos humanos sustentdveis, um senso de
esperanca para o nosso futuro comum e um estimulo para enfrentarmos um desafio
verdadeiramente valido e comprometedor, o de construirmos juntos um mundo
onde todos possam viver em uma casa segura, com a promessa de uma vida
decente, com dignidade, boa saude, segurancga, felicidade e esperanc¢a (ONU, 1996).

A Habitat Il, portanto, teve como foco principal a busca pelo desenvolvimento sustentdvel dos
assentamentos humanos: i) sustentabilidade social, por meio da erradicacdo da pobreza, da inclusdo de
mulheres e jovens na vida econdmica, social e politica e reducdo das desigualdades locais e regionais; ii)
sustentabilidade ambiental, por meio do respeito ao meio ambiente, do cumprimento ao disposto na
Agenda 21 e mudancas nos padrdes de producdo e consumo; ii) sustentabilidade econémica, por meio da
reducdo dos custos das moradias adequadas e transferéncia de tecnologia para os paises em
desenvolvimento. Além disso, classificou o direito a moradia como um direito humano e universal, mesmo

gue essa classificacdo ndo resultasse na imediata internalizagdo desse direito por todos os paises.

CONCLUSOES PARCIAIS

O déficit habitacional € um problema que atinge boa parte da populagdo brasileira, especialmente
a populacdo com renda de até 2 saldrios minimos e a populacdo que vive no Nordeste do Brasil. Esse
déficit ndo significa auséncia de moradia, entendida como estrutura fisica, mas auséncia de moradia
digna, considerando os requisitos basicos.

A pesquisa da FJP demonstrou que esse problema é antigo e que por mais que os nimeros variem,
a média vem se mantendo ha anos, o que demonstra a necessidade de rever a politica habitacional
brasileira. E essa revisdo pode ser feita com base nos instrumentos internacionais, principalmente nos
resultantes das Conferéncias ONU/HABITAT.

A Habitat Il, estudada nesse artigo, teve um foco maior na sustentabilidade dos assentamentos
humanos, visto que 4 anos antes havia se realizado no Rio de Janeiro a ECO-92. Sempre buscando um
equilibrio entre as dimensdes econdmica, social e ambiental do desenvolvimento, a Conferéncia tratou
dos diversos direitos sociais relacionados a assentamentos humanos, tanto urbanos quanto rurais.

Na segunda parte deste artigo, a ser oportunamente publicada, analisaremos a legislacdo federal

brasileira entre 1996 e 2016, ou seja, entre a Habitat Il (Istambul, 1996) e a Habitat Ill (Quito, 2016), para
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verificarmos as influéncias diretas e indiretas da Declara¢do de Istambul no ordenamento patrio sobre

direito a moradia.
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