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Todos tém o direito a um lugar adequado para viver. Isto significa que
todas as pessoas tém o direito humano a uma moradia segura e confortavel,
localizada em um ambiente saudavel que promova a qualidade de vida dos
moradores e da comunidade.

A Comissao das Nagdes Unidas para Assentamentos Humanos estima que
1,1 bilhdo de pessoas estd agora vivendo em condicdes inadequadas de moradia,
apenas nas areas urbanas. O direito a uma moradia adequada esta vinculado a
outros direitos humanos. Sem um lugar adequado para se viver, é dificil manter a
educacao e o emprego, a saude fica precaria e a participacao social fica impedida.
Apesar da centralidade da habitagao na vida de todas as pessoas, poucos direitos
humanos tém sido tdo fregiientemente violados quanto o direito a moradia.

O presente relatorio tem por objetivo relatar a situacao do direito a moradia
no Brasil ao Comité de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais da Organizacao das
Nacdes Unidas. Em abril de 2003 o Comité estara acompanhando a situacdo do
cumprimento destes direitos pelo Brasil frente ao Pacto Internacional de Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais de que € signatario desde 1992. Desde entdo,
somente no ano de 2001 o Governo Brasileiro apresentou relatorio ao Comité
avaliando o grau de implementagao destes direitos. Um ano antes, em 2000, a
sociedade civil brasileira ja havia apresentado seu relatdrio paralelo ao Comité,
relatando as violagdes praticadas contra os Direitos Econémicos, Sociais e
Culturais.

No Brasil, a Constituicdo Federal, em seu artigo 5°, paragrafo 2°, consagra
que os direitos e garantias nela expressos "nao excluem outros decorrentes do
regime e principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a
Republica Federativa do Brasil seja parte". Portanto, a Carta Magna consubstancia
no rol dos direitos protegidos aqueles enunciados nos tratados internacionais,
incluindo os direitos humanos. O direito humano a moradia € um dos direitos
sociais assegurado constitucionalmente, no artigo 6°. Entretanto, 6,5 milhdes de
brasileiros ndo tém acesso a uma moradia digna.

O presente estudo analisa a evolucdo e a efetivacao do direito a moradia no
Brasil. Ele teve como ponto de partida o Relatdrio da Sociedade Civil sobre o



cumprimento, pelo Brasil, do Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais, produzido pela Comissdao de Direitos Humanos da Camara dos
Deputados, Movimento Nacional de Direitos Humanos e Procuradoria Federal dos
Direitos do Cidaddo a partir da realizacdao de audiéncias publicas em 17 Estados
brasileiros durante o ano de 2000, que contou com a participacao de mais de duas
mil pessoas. Este relatdrio atualiza os dados e apresenta recomendacdo ao Estado
Brasileiro para o cumprimento do direito a moradia, no ambito da legislacao
internacional e nacional.

O Brasil € marcado pela diversidade de racas, recursos naturais e tracos
culturais, mas o quadro de pobreza, exclusdo e miséria humana que ai se verifica o
torna um dos paises mais contrastantes e desiguais do planeta. Contribuir para a
compreensao do processo histdrico dessa realidade é uma das metas do trabalho.
E o sentimento da necessidade de buscar solucdes mais adequadas para o
problema da falta de moradia e o prejuizo das reservas naturais, motiva o estudo.
Em meio ao egoismo exacerbado e ao materialismo do mundo em que vivemos,
urge buscar a revalorizacao do humanitario.

A mensagem basica do trabalho é no sentido de que s6 se lograra o
desenvolvimento humano no Brasil mediante a plena observancia dos direitos
econdmicos, sociais e culturais. Cumpre equipar devidamente o sistema
interamericano e o sistema das Nagdes Unidas de protecao aos direitos humanos
de forma a atender de forma eficaz as necessidades de protecao da pessoa
humana.

I. HISTORICO DA HABITACAO NO BRASIL

A producao habitacional existente no Brasil antes dos anos 30 era
responsabilidade da iniciativa privada, numa época em que a economia era
baseada no setor agrario exportador. A partir de 1930 o processo de
industrializacao brasileiro se afirma, constituindo um caminho de desenvolvimento
e modernizagao da sociedade. O Estado passa a investir em infra-estrutura urbana
e regional visando o desenvolvimento industrial e a substituicao das importagoes.

Durante o primeiro governo do Presidente Getulio Vargas foram construidos
0s primeiros conjuntos habitacionais para determinadas categorias profissionais,
utilizando-se recursos dos novos Institutos de Aposentadoria e Pensdes. Em 1946
é criada a Fundacao da Casa Popular cujos objetivos eram a construcdo de
moradias, o apoio a industria de materiais de construcao e a implementacao de
projetos de saneamento. Entretanto, desde a sua criagdo até 1964, quando foi



extinta, ndo chegou a produzir 17 mil unidades. Em 1942 é aprovada a primeira lei
do inquilinato que congelou o valor dos alugueis até 1964.

Em 1950 o processo brasileiro de industrializagao entra em nova etapa,
mediante a producdo de bens duraveis e de producao. A massificacao do consumo
de bens modernos passa a integrar a vida e as habitacOes das pessoas nos
suburbios mal servidos de infra-estrutura e com baixos padrdes de urbanizagao.
Neste periodo, o processo de provisao habitacional era fortemente controlado pelo
Estado, que legislava sobre concessdes de créditos para a industria da construgao
civil e regulagao dos aluguéis privados.

A modernizacao do aparato produtivo brasileiro historicamente contornou a
realizacdo da reforma agraria. Desde o advento da industrializagdo que a estrutura
agraria nao é vista como fonte de desenvolvimento econdmico nem como de
democracia politica. Ao contrario, as modificacdes realizadas na estrutura fundiaria
e de trabalho rural sempre estiveram associadas com a concentracao de capitais.
No periodo de 1940-60 a populacao brasileira passou de 41 milhdes para 70
milhdes de habitantes, com taxa de urbanizagcao aumentando de 31% para 45%. A
este incremento populacional correspondeu um aumento do numero de
assentamentos irregulares nas cidades e uma extensao irracional da malha urbana
que consolidou as periferias como local de moradia da populagao de menor renda.

Frente a necessidade de maiores investimentos habitacionais, foi criado o
Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH)! logo apds a tomada do poder pelo regime
militar, em 1964. O gigantesco investimento de recursos financeiros no setor
ocasionou a mudanca no perfil das grandes cidades por meio da verticalizacao das
edificacdes. No 4mbito deste Sistema, o Banco Nacional de Habitacdo (BNH)? era
sindbnimo de presenca estatal centralizadora na area da producdo e distribuicdo
habitacional no periodo de 1964-86. O novo regime militar, por sua vez, estava
interessado em aumentar sua popularidade concentrando o projeto de politica
urbana na questao habitacional.

Esse sistema constituiu-se em um dindmico mercado imobiliario baseado na
concessao de crédito habitacional com fonte de recursos prépria, oriunda da
poupanca voluntaria e do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS). O
mercado foi segmentado em dois setores: um dirigido as classes de renda média e
alta, operado pelos agentes privados do sistema (agentes financeiros, produtos e
construtores imobiliarios) e outro dirigido aos setores de baixa renda, operado por
agéncias estatais. Em relacdo ao primeiro, a regulamentacao estatal definia os
parametros gerais da concorréncia entre os agentes privados e estabelecia suas

' O SNH foi instituido pela Lei n° 4.380/64.

ZA criagdo do BNH surgiu de propostas articuladas pelo Sindicato das Industrias da Construcao
Civil do Estado da Guanabara e pela Camara Brasileira da Industria da Construgéo (conforme
Arretche, 1990: 24).



condicdes de operacao no mercado. Com relagdo ao mercado de baixa renda, o
Estado constituiu agentes promotores publicos (as Companhias Estaduais e
Municipais de Habitagao) para producao e comercializagao das habitacdes com
associagao a iniciativa privada. Ambos os sistemas, entretanto, foram geridos pela
l6gica de operagdo da empresa privada: o autofinanciamento, isto €, a garantia de
retorno dos financiamentos concedidos e a compra da casa prépria como
modalidade basica de acesso a moradia.

O modelo privatista da atuacao estatal no setor criou mecanismos de
seletividade baseados na renda do adquirente, isto €, na comprovacao da sua
capacidade de pagamento das prestacOes. Assim, a segmentacao do acesso
implicou a segregacao espacial daqueles com menor capacidade econdmica de se
integrar ao sistema.

O SFH foi incapaz de atender as necessidades habitacionais da populagao
brasileira, sobretudo a de baixa renda®. Entretanto, cerca de 4,4 milhdes de
unidades foram financiadas pelo sistema no periodo de 1964 a 1986,
representando 27% do incremento do estoque de moradias urbanas no periodo,
estimado em 16,6 milhdes de unidades (incluindo todos os mecanismos de
producao informal, inclusive). No periodo de 1979-80, a participacdo foi de quase
50%"*. O SFH também contribuiu para a recuperacio da economia pela inducdo de
investimentos macigos no setor da construcao civil, alimentando a extensao das
obras de saneamento e abastecimento de agua. A partir da década de 70, a
aceleragao da acumulagao agudizou a concentracao da riqueza, excluindo amplas
camadas da populagao dos beneficios da produtividade.

A crise econdmica que se seguiu nos anos 80 e 90, o arrocho salarial e a
queda do poder aquisitivo tiveram como conseqiiéncia a inadimpléncia, que atingiu
0 SFH, culminando com a extingao do BNH. Neste processo, surgem e consolidam-
se os “movimentos de mutuarios” exigindo mudancas na politica habitacional
oficial. O rombo deixado pelo Fundo de Compensacao das VariacOes Salariais, que
tinha por objetivo cobrir o saldo residual dos financiamentos imobilidrios do SFH,
chega atualmente a R$ 67,4 bilhoes.

Apds a extingdo do BNH, em 1986, a questdo habitacional passou a ser
tratada de forma dispersa em diversos orgaos da estrutura governamental federal.
A Caixa Econdmica Federal coube o papel de agente operador do FGTS e ao Banco
do Brasil a regulamentacdao dos depdsitos em poupanca. A politica habitacional
passou a ser redirecionada para programas de aquisicao de lote urbanizado,
produzido em parceria com Prefeituras ou em mutirdo dos préprios moradores.

® Isto & claramente demonstrado quando o BNH registrou, em 1985, cerca de 200 mil unidades
construidas e nao comercializadas, frente a um déficit calculado a época de 7 milhdes de
unidades, devido a falta de poder aquisitivo.

* Arretche, 1990: 28,



No final de 1989 foi reestruturado o FGTS, criando-se o Conselho Curador
do Fundo, com representagao do governo federal, empregadores e empregados.
Foi estabelecido que no minimo 60% dos seus recursos seriam destinados a
programas de habitacao de interesse social, fixando-se a taxa média minima de
juros para financiamento em 3% ao ano. Entretanto, em 1990 restringiu-se a
possibilidade de os juros serem subsidiados e em 1998 essa possibilidade foi
totalmente descartada, quando a taxa de juros foi unificada em 6%. Essas
medidas dificultaram ainda mais o acesso das familias de baixa renda aos
financiamentos habitacionais.

Ao longo da Ultima década, as normas de distribuicao de recursos do FGTS
foram ainda mais se distanciado das familias carentes. No periodo de 1995/2000,
os financiamentos para a faixa de até 3 saldrios minimos utilizaram 11% dos
recursos; a faixa de 3 a 5 salarios minimos utilizou 12%; a faixa de 5 a 8 valeu-se
de 28% e a faixa acima de 8 salarios minimos ficou com 49%.

A estrutura administrativa e institucional responsavel pelo setor habitacional
na esfera federal tem recursos humanos e materiais restritos, o que contribuiu
para o baixo desempenho e a atuagdo limitada. O quadro administrativo afeto a
habitagdo reune trés ministérios, diversos orgaos e fundos que tem propiciado o
desenvolvimento de agOes positivas sem a necessaria articulacdo institucional e
desarticuladas de politicas de inclusdo social. A Secretaria de Desenvolvimento
Urbano (SEDU), vinculada a Presidéncia da Republica e atualmente no comando da
politica habitacional, conta com uma estrutura técnica e politica muito mais fraca
gue a Caixa Economica Federal, operado do sistema.

II. A URBANIZAGAO E A ESTRUTURA FUNDIARIA BRASILEIRA

A urbanizacao brasileira € resultado do modelo de industrializacdao e
desenvolvimento vigente nos paises em desenvolvimento, heterogéneo e
desequilibrado, cujo resultado é uma dinamica de modernizacdo que recria
exclusdao social e segregacao territorial para grande parcela da populacdao. O
processo de urbanizacao brasileiro e latino-americano se intensificou a partir da
segunda metade do século XX, constituindo-se em um gigantesco movimento
populacional e de construcdo de cidade para o atendimento de suas necessidades
de moradia, trabalho, abastecimento, lazer, educacdo, salde.

O processo migratdrio campo-cidade ocorreu principalmente por pressoes
negativas e expulsadoras do campo, como a politica de desenvolvimento agricola e
a concentragdo da propriedade da terra na mao de poucos proprietarios privados



(latifiindio)>. Soma-se a isso a improdutividade da terra: cerca de 166 milhdes de
hectares sao latifundios improdutivos, os quais ocupam 60% da area total. O
desenvolvimento agricola implantado no Brasil sempre privilegiou as oligarquias
rurais e o capital industrial, comercial e financeiro que a ela se aliou. Entre 1985 e
1996 houve uma redugao de 5.463.991 pessoas (23%) ocupadas na atividade
agricola®. Dos 38 milhdes de habitantes na area rural, 73% tem renda anual
inferior a linha da pobreza (US$ 260,00), colocando o pais entre os de pior
distribuicdo de renda do mundo. Esta situacao agraria é responsavel pela
presenca, no campo, de 51% dos milhdes de famintos do Brasil e pela migracao
de 50 milhdes de pessoas do campo para as cidades nos ultimos 30 anos. Hoje
81% da populaggo vive nas cidades, cerca de 138 milhdes de pessoas’.

A urbanizacao brasileira nasceu marcada por reformas urbanas, por obras
de saneamento e embelezamento que expulsaram o0s pobres para as periferias
como solucao para eliminar epidemias e higienizar os espagos. Ao mesmo tempo,
obras paisagisticas eram realizadas nas dareas centrais para favorecer a
consolidacdo do mercado imobilidrio capitalista que comecava a surgir. Os
problemas urbanos, os males e disturbios sociais, eram tratados como
responsabilidade do excessivo tamanho e densidade populacional das cidades e
nao como fruto do modelo de industrializacao que estava em curso.

O Estado passa a investir em infra-estrutura para induzir o desenvolvimento
industrial (substituicao das importacdes) e o urbanismo reformador das cidades.
Os investimentos viarios e em sistema de transportes passam a ser centrais para a
manutengao do crescimento econdmico, para dar abrigo aos fluxos crescentes de
mercadorias e pessoas. Os trabalhadores vao se assentando nas periferias devido
aos baixos salarios recebidos que eram insuficientes para adquirir um terreno ou
alugar uma casa nas areas centrais das cidades. Mais tarde, na década de 70, os
financiamentos imobilidrios também ndo impulsionaram a democratizagdo do
acesso a terra, pois os créditos privilegiaram as classes médias e altas e as
moradias populares produzidas pelo Estado geralmente eram construidas nas
periferias. A extensdo das redes de infra-estrutura realizada pelo poder publico em
direcdo as areas distantes valorizava as area vazias localizadas neste trajeto,
beneficiando as atividades especulativas e penalizando os moradores das periferias
e 0s contribuintes que, ao final, arcaram com estas obras.

As leis que foram produzidas a época também tiveram impacto na producao
da ilegalidade quanto ao uso e ocupagao do solo urbano. Desde a primeira lei de

® De acordo com o censo agropecuario realizado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE) em 1996, ha 4,8 milhdes de estabelecimentos agricolas no pais em uma area de 353,6
milhdes de hectares. As pequenas propriedades (minifundios com no maximo 100 hectares)
perfazem 89,1% dos imoveis e 20% da area total, enquanto 1% dos proprietarios donos de
Eropriedades com area acima de 1.000 hectares detém 45% do total de terras.

De acordo com o censo agropecuario, 1996.
” Conforme dados do IBGE obtidos em Maricato, 2001.



terras de 1850 que a compra e venda constituiu-se como a forma basica de
aquisicao de terras no Brasil, substituindo o regime de posses até entdo vigente. O
Cddigo Civil de 1916, vigente até os dias atuais, corroborou este entendimento. A
seguir vieram os Cddigos de Posturas, os codigos de obras, as leis de zoneamento,
de parcelamento do solo, de edificagdes. Todos estabeleciam padrdes ideais de
cidade (taxa de ocupacao, densidades, tamanho minimo de lote, etc.) que
geravam um diferencial no preco das terras localizadas nas areas abrangidas por
estas leis em relagdo aquelas localizadas nas periferias sem regulamentacao. Esse
diferencial no prego da terra segregou territorialmente grande parte da populagao
que nao tinha condicdes de pagar pelo preco da terra urbanizada e bem
localizada®. O efeito produzido sobre a forma das cidades brasileiras foi uma
paisagem dividida: a cidade formal, legal e urbanizada, e a cidade informal, ilegal e
desprovida de infra-estrutura.

A ilegalidade urbanistica resulta também de padroes de legalidade
restritivos e inflexiveis que nao podem ser cumpridos ou até mesmo
compreendidos pela maior parte da populagdo. A ilegalidade é subproduto da
regulacdo tradicional® e do ndo cumprimento da funcdo social da propriedade. Esta
dualidade, esta tensao entre a porgao /egal e a ilegal do territdrio das cidades, esta
presente na sociedade brasileira até os dias atuais, com uma intensidade até entdo
nunca vista.

Historicamente, o Estado brasileiro pouco realizou o planejamento urbano
nas cidades, principalmente fora dos maiores centros e nas ultimas quatro
décadas, periodo de maior crescimento populacional. Tradicionalmente os
investimentos publicos em obras viarias e de infra-estrutura tém tido carater
regressivo, isto €, concentram-se nos bairros ja providos. Essa forma de produzir a
valorizagdo fundiaria e imobilidria acaba definindo quem tem direito a cidade ou ao
exilio na "ndo-cidade".

Nos anos 80 verifica-se que o crescimento econdmico brasileiro’® havia
possibilitado o surgimento de uma nova classe média urbana, mas mantendo
grande parte da populacdo sem acesso a direitos sociais basicos. A riqueza gerada
neste processo permaneceu concentrada. A recessao que se seguiu nos anos 80 e
90 devido a queda no crescimento econdmico do pais e aos ajustes da
reestruturacao produtiva internacional, tiveram forte impacto social e ambiental,
aprofundando a exclusao em uma sociedade que ja era desigual. Cresce a pobreza
urbana, a violéncia, as enchentes e desmoronamentos, desmatamentos, poluigao,

8 As principais normas relativas ao parcelamento do solo no Brasil foram o Decreto-Lei n°58/37, a
Lei Federal n° 6.766/79, alterada pela Lei Federal n°® 9.785/99. Essa legislagado inicialmente
estabelecia padroes de parcelamento do solo Unicos para todas as cidades brasileiras, o que
Eosteriormente foi remetido aos Planos Diretores.

Conforme Rolnik, 1999: 78.
' De 1940 a 1980 o PIB (Produto Interno Bruto) brasileiro cresceu a indices superiores a 7% ao
ano, um dos maiores do mundo no periodo (Maricato, 2001).



reincidéncia de epidemias. Mesmo neste cendrio, o crescimento econémico
verificado no pais lhe atribuiu a décima colocagdo entre os PIBs mundiais, o que
ndo significou um desenvolvimento mais humano e sustentavel’* para a maioria da
populacdo. A concentracao de renda também se aprofunda: em 1981, os 50%
mais pobres tinham 14,5% da renda enquanto os 10% mais ricos possuiam
44,9% da renda; em 1995 os 50% mais pobres ficaram com 13,3% da renda ao
passo que os 10% mais ricos detinham 47,1% da renda®?.

A partir dos anos 80 as metrépoles apresentam crescimento maior do que o
pais como um todo e as cidades médias'®, que abrigam 20% da populacdo
brasileira, crescem a taxas maiores do que as verificadas nas metropoles.

Regioes Populacao | Populacao Grau de Grau de
Metropolitanas total em total em | urbanizacao | urbanizaca
1991 2000 1991 (%) o
2000 (%)
1. Sao Paulo (SP) 15.444.941 | 17.834.664 97,8 95,7
2. Rio de Janeiro (RJ) 10.070.042 | 11.159.116 99,1 99,1
3. Belo Horizonte (MG) | 3.436.060 4.342.367 94,8 97,5
4. Porto Alegre (RS) 3.026.819 3.655.834 96,3 95,9
5. Recife (PE) 2.874.555 3.335.704 95,0 96,9
6. Salvador (BA) 2.496.521 3.018.285 97,0 98,4
7. Fortaleza (CE) 2.307.017 2.975.703 97,5 96,5
8. Curitiba (PR) 2.000.805 2.725.629 93,8 91,7
9. Belém (PA) 1.332.840 1.794.981 69,3 97,7
TOTAL | 42.989.600 | 50.842.283 96,5 96,8

Fonte: Fundac3o Jodo Pinheiro, 2001,

Neste contexto, as periferias das metrépoles cresceram mais do que os
nucleos centrais. Em 1991, 75,6% do total da populacdo do Brasil viviam em areas
urbanas. Entre 1991 e 2000 o grau de urbanizac3o elevou-se para 81,2%%. Nas
regides metropolitanas'®, onde a &rea rural representa muito pouco em relacdo a
area total, o grau de urbanizacdo superou os 90% no ano de 2000.

" Enquanto o PIB per capita cresceu cinco vezes entre 1994 e 1998, o salario minimo decresceu
%uatro vezes no mesmo periodo (Dieese, 1999).
Fonte: Dieese, 1999.
'3 Cidades com populagao entre 100 mil e 500 mil habitantes.
" Foram consideradas aqui apenas 9 das atuais 12 Regides Metropolitanas existentes no pais
porque esta era a realidade na época da realizagao da pesquisa com dados estatisticos de 1999.
'> A populagao total verificada no ano de 2000 foi de 169,6 milhdes de pessoas.
'® Fonte: Déficit Habitacional no Brasil/2000. Belo Horizonte: Fundagao Joao Pinheiro, 2001.



Quanto as areas de favela, o IBGE estimou um crescimento de 22%?%”, no
periodo de 1991 a 2002, considerando-se aquelas com mais de cinqlienta
habitagdes. O universo da populagao moradora em favela nao representa a
totalidade da ilegalidade na ocupacao do solo. A irregularidade esta presente nas
seguintes situacdes'®:

e Ocupagdes coletivas de prédios publicos em regides centrais da cidade
por movimentos que lutam por moradia;

e OcupacoOes individuais ou coletivas de espagos vazios sob pontes e
viadutos;

e loteamentos clandestinos implantados por empresas privadas,
imobilidrias, proprietarios e cooperativas habitacionais em areas
impréprias ou de preservagao ambiental;

e conjuntos habitacionais e loteamentos urbanos irregulares implantados
pelo poder publico;

e conjuntos habitacionais irregulares implantados por associagoes
comunitarias, empresas e imobiliarias;

e corticos instalados em imdveis velhos e deteriorados, adaptados
irregularmente para serem alugados a familias de baixa renda.

A funcao social da propriedade no Brasil

A necessidade de a propriedade cumprir uma fungao social sempre foi
principio constitucional brasileiro desde a Constituicdo Federal (CF) de 1934.
Entretanto, sua pratica sempre foi negligenciada pelos proprietarios privados com
apoio da omissao do poder publico em fazer valer esta norma. A concentracao de
terra no Brasil € uma das maiores do mundo. No campo e nas cidades a luta pela
democratizacao do acesso a terra para moradia ou cultivo fez a morte de muitos
trabalhadores e ndo se logrou ainda o alcance da reforma urbana e agraria que dé
condigdes dignas de vida a populacao.

" As favelas constituem-se de moradias precarias construidas pela prépria populagao em areas
publicas ou privadas, ocupadas individual ou coletivamente.
'® Conforme Saule Jr., 2001: 110.



Segundo o censo de 1995, existem cerca de 4,8 milhdes de familias de
trabalhadores rurais sem terra e um déficit habitacional*® urbano de 5,4 milhdes de
unidades, correspondente a 14,5% do estoque existente.

A Constituicao brasileira de 1988 determina que as terras que ndao cumprem
sua funcao social devem ser desapropriadas para fins de reforma agraria ou
urbana. O direito subjetivo a propriedade ndo mais € justificado exclusivamente
pela sua origem, pelo o titulo que a originou, mas principalmente pelo exercicio
deste direito de modo compativel com a utilidade social. A extensao do direito de
uso e disposicao da propriedade é limitada em prol do bem coletivo, da seguranca
e do bem-estar dos cidadaos e condicionado ao cumprimento de uma fungao
social. Em relacdo a propriedade urbana, estabelece a Constituicao (art. 182, §20)
e o Estatuto da Cidade® (art. 39) que esta cumpre sua funcdo social quando
atender as exigéncias fundamentais de ordenacdo da cidade expressas no plano
diretor, assegurando o atendimento das necessidades dos cidaddos quanto a
qualidade de vida, a justica social e ao desenvolvimento das atividades
econdmicas. O plano diretor devera vincular as funcdes da propriedade as
diretrizes e objetivos da politica urbana estabelecida democraticamente no
municipio. O poder publico municipal, por meio do plano diretor, pode exigir o
cumprimento do dever do proprietario em beneficio da coletividade, o que implica
numa destinagdo concreta do seu imovel para atender a uma fungao social, que
podera ser para uma finalidade econOmica, habitacional, de preservagao
ambiental, corrigir distor¢des do crescimento urbano, etc. O Estatuto da Cidade
obriga os proprietarios a promover o adequado aproveitamento dos vazios urbanos
ou terrenos subtilizados ou ociosos, sob pena de sancdo pelo poder publico por
reten¢do especulativa da terra como reserva de valor?!. Os municipios brasileiros
tém o prazo de cinco anos, a contar da data da aprovacao do Estatuto da Cidade,
para elaborar ou adequar o plano diretor as diretrizes e instrumentos contidos
nesta lei.

De acordo com o censo do IBGE de 2000 existem no Brasil 4.580 mil
domicilios vagos, representando 10,3% do estoque total de moradias urbanas?.

"9 Os dados referentes as necessidades habitacionais foram extraidas do Déficit Habitacional no
Brasil/2000, elaborado pela Fundagao Joao Pinheiro, Belo Horizonte, 2001.
% O Estatuto da Cidade é uma lei federal de desenvolvimento urbano que regulamenta a
Constituicdo Federal. Ela foi aprovada apds tramitar 12 anos na Camara e Senado Federais,
mediante a pressdo de ONGs movimentos nacionais de luta pela moradia e reforma urbana. Lei n°
10.257 aprovada em 10 de Julho de 2001.
! Como sangao a retengao especulativa esta prevista a aplicagdo de Imposto Predial e Territorial
Urbano progressivo no tempo, mediante a majoracdo da aliquota pelo prazo de 5 anos, e a
desapropriagdo com titulos da divida publica pelo municipio (arts. 7° e 8° do Estatuto da Cidade).

O estoque de moradias é medido pelo ndmero de domicilios particulares permanentes
ocupados, localizados em casa, apartamento ou cémodo, destinado a habitacdo de pessoa ou
grupo de pessoas com lagos de parentesco ou dependéncia doméstica.



Regiao Domicilios Domicilios particulares
particulares urbanos urbanos vagos - 2000
vagos - 1991
Centro-Oeste 204.697 336.714
Nordeste 737.547 1.076.145
Norte 148.143 233.827
Sudeste 1.521.177 2.372.075
Sul 351.251 561.386
TOTAL 2.962.815 4.580.147

Em areas rurais encontram-se 1.449 mil moradias vagas que representam
14,6% do estoque de domicilios particulares rurais. A fungdo social da propriedade
rural é determinada de acordo com o seu nivel de produtividade, além de critérios
que incluem os direitos trabalhistas e a protecao ao meio ambiente, nos termos do
artigo 185 e 186 da Constituicdo Brasileira. Compete a Unido desapropriar por
interesse social, para fins de reforma agraria, mediante indenizacao em titulos da
divida agraria (CF, art. 184).

Os dados relativos aos estabelecimentos agricolas demonstram que a
maioria ocupa as menores areas produtivas e gera 0 maior nimero de empregos:

Estabelecimentos No° de %o Total da %o Total da
Agricolas por estabelecimento producao Mao-de-obra

hectare S absorvida

1. Area inferior a 100 4,3 milhdes 47 40,7

ha

2. Areas de 100 a 470 mil 32 39,9

1.000 ha

3. Areas de 1.000 a 47 mil 17 4,2

10.000 ha

4, Areas com mais de 2,2 mil 4

10.000 ha

Fonte: Censo Agropecudrio de 1996 (IBGE)*.

Constata-se que a realizacdo da reforma agraria e da reforma urbana no
Brasil é fundamental para resolver os problemas sociais, econ6micos e ambientais.

® Obtido no Relatério Nacional sobre a Situagdo dos Direitos Humanos e a Reforma Agraria no
Brasil, elaborado pelo Centro de Justica Global, Comissdo Pastoral da Terra e Movimento dos
Trabalhadores Rurais sem Terra, em 2000.




III. DEFICIT HABITACIONAL

Os déficits e as condicées da moradia no Brasif*

No contexto brasileiro a moradia é “uma mercadoria especial: ela demanda
terra urbanizada, financiamento para a produgdo e para a venda. Nesse sentido,
vincula-se com a macroeconomia ao disputar investimentos com outros ativos
financeiros, em um mercado depende de regulacdo publica e subsidios ao
financiamento" (Maricato 2001).

O mercado residencial privado legal é restrito a uma parcela da populacao
das cidades que, em alguns lugares, restringe-se a 30%. E é para esse mercado
que geralmente a gestdo publica aplica seus esforcos: obras, investimentos,
cddigos e leis reguladoras urbanas, restringindo ainda mais se acesso a populacao
de baixa renda.

Apds a realizagdo do Censo 2000 no Brasil, a Fundagcdo Jodao Pinheiro
elaborou o estudo Déficit Habitacional no Brasi/ 2000. Os componentes utilizados
para mensurar o montante global do déficit expressaram uma abordagem
macroecondmica da questdo, abrangendo vasta gama de situagOes diferenciadas.
A pesquisa partiu do conceito de que "todo mundo mora em algum lugar",
passando entdo a definir critérios para a inclusdao ou ndo de determinada situagao
habitacional especifica na categoria de déficit.

O termo déficit é considerado na pesquisa como subitem das "necessidades
habitacionais" que englobam ndo apenas a unidade habitacional, mas também os
servicos de infra-estrutura e saneamento, ou seja, 0 Aabitat. Os indices produzidos
para caracterizar as necessidades habitacionais brasileiras abarcaram o "déficit
habitacional" e a "inadequagao de moradias".

O "déficit habitacional" reflete a necessidade de construcdo de novas
moradias em fungao da deficiéncia do estoque devido a precariedade construtiva
ou desgaste da estrutura fisica ou, ainda, por ter coabitacao familiar. Os domicilios

** Este capitulo foi desenvolvido tendo por base a pesquisa Déficit Habitacional no Brasil 2000,
realizada no ambito do contrato celebrado entre a Fundagédo Jo&o Pinheiro e o Programa das
Nacgdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) - Habitar Brasil - BID, com o apoio da Presidéncia
da Republica (maio 2001), para dimensionar e qualificar o déficit habitacional do Brasil. As tabelas
€ as analises tém como base essa pesquisa.



sem condicOes de habitabilidade integram o déficit de estoque de moradias, que se
refere ao déficit por incremento ou reposicdao de estoque:

Necessidade de incremento - verificada no caso de coabitacao familiar, de
domicilios improvisados (construidos inicialmente sem finalidade
habitacional) e de domicilios com 6nus excessivo de aluguel;

Necessidade de reposicao - verificada nos domicilios rusticos, considerados
0S que nao sao de alvenaria ou madeira aparelhada e que apresentam
desconforto ou risco de contaminagao.

A consideracao do "onus excessivo de aluguel" como item do déficit de estoque
de moradias aponta a extrema inseguranca e a perda de renda mensal para os
assalariados de baixa renda que nao possuem casa propria. Nestes setores
geralmente as relacoes de locacao nao sao baseadas nas leis e regulamentos, mas
em relagbes informais extremamente perversas para os inquilinos. Ao contrario do
que ocorre com os setores médios, que tém renda para alugar e o fazem dentro
do mercado formal de locagao.

A

"inadequacao de moradias" reflete a qualidade de vida dos moradores em

relacdo as especificidades internas de determinado estoque. Seu calculo visou
observar as politicas complementares a construgdo de moradias. O cdlculo do
déficit de domicilios inadequados considerou:

Situagdo de caréncia de infra-estrutura - verificada nos domicilios que nao
contam com, no minimo, com um destes itens: energia, rede de agua com
canalizacdo interna, lixo coletado, rede de esgoto ou fossa séptica;

Situagdo de forte adensamento - quando é verificada a moradia de mais de
trés moradores por dormitorio préprio (excluidas as situacdes de aluguel);
Inadequacao fundiaria - verificada quando o morador tem a propriedade da
casa mas nao tem a posse legal do terreno;

Inadequacao em funcdo da depreciacao do domicilio - sdo os que nao
necessitam ser repostos mas sim recuperados em fungao da depreciagao
verificada nos ultimos 50 anos;

Inexisténcia de unidade sanitaria domiciliar interna.

A estimativa do "déficit habitacional" no Brasil, em 2000, por Regides, é

verificada nas tabelas abaixo:

a) estimativa do déficit habitacional por regido

Especificacao Déficit Habitacional |Percentual do Total dos
domicilios particulares




permanentes

Norte 411.625 20,2
Nordeste 2.631.790 23,0
Sudeste 2.412.460 11,9
Sul 690.312 9,6

Centro-Oeste 488.482 15,4
Brasil* 6.656.526 14,8

* Sem inclusao do déficit habitacional rural de Rondbnia, Acre, Amazonas,
Roraima, Para e Amapa

O déficit habitacional urbano é estimado em 5.414.944 e o rural em
1.241.582 de moradias, no ano de 2000.

b) participacdo dos componentes no déficit habitacional estimado por regido

(%)
Especificacao | Habitacao | Coabitacao Onus Reposicao Déficit
Precaria Familiar | Excessivo por Habitacional
de Aluguel | Depreciaca
o
Norte* 23,1 68,8 7,4 0,7 100,0
Nordeste 40,6 46,6 11,8 1,0 100,0
Sudeste 8,7 63,8 25,2 3,0 100,0
Sul 15,7 60,8 21,5 2,0 100,0
Centro-Oeste 19,2 56,9 23,6 0,3 100,0
Brasil** 24,0 56,1 18,2 1,8 100,0
* Referente apenas ao déficit de Rondonia, Acre, Amazonas, Roraima, Para e
Amapa

** N3o incluido o déficit habitacional rural de Rondo6nia, Acre, Amazonas, Roraima,
Para e Amapa

As necessidades de incremento e reposicao do estoque de moradias ocorre
sobretudo nas areas urbanas (81,3% do montantes estimado de 6.656.526 novas
moradias em 2000). As regides metropolitanas participam com 29,3% da demanda
total, cerca de 2 mil novas unidades.

Em termos percentuais, o déficit habitacional brasileiro em 2000 eqlivale a
14,8% do estoque de domicilios particulares permanentes, nao se verificando
diferencas significativas entre percentuais para dareas urbanas e rurais. O
incremento do estoque de moradias é a necessidade mais premente,
principalmente no que se refere a coabitacdo familiar (56,1%), seguido do Onus




excessivo de aluguel (18,2%), para familias urbanas com rendimentos iguais ou
inferiores a trés salarios minimos. Os restantes 25,6% do déficit referem-se as
necessidades geradas pela precariedade da habitacao.

c) estimativa do déficit habitacional urbano segundo faixas de renda

Especificacao

Faixas de renda mensal familiar (em saldrios minimos)

Até 3 De3a5 | De5a10 [Maisde 10| TOTAL*
Norte 343.301 29.235 28.258 6.456 408.792
Nordeste 1.554.079 87.333 35.963 11.604 1.703.071
Sudeste 1.694.803 239.257 154.648 64.613 2.184.990
Sul 465.063 54.020 38.404 14.286 575.083
Centro-Oeste | 353.139 33.294 27.858 8.673 426.010
Brasil 4.410.385 | 443.139 285.131 105.632 | 5.297.946

* Inclusive sem declaracao de renda

d) distribuicdo percentual do déficit habitacional urbano segundo faixas de
renda

Especificacao Faixas de renda mensal familiar (em saldrios minimos)
Até 3 De3a5 | De5a10 Maisde 10| TOTAL*

Norte 84,0 7,2 6,9 1,6 100,0
Nordeste 91,3 51 2,1 0,7 100,0
Sudeste 77,6 11,0 7,1 3,0 100,0
Sul 80,9 9,4 6,7 2,5 100,0
Centro-Oeste 82,9 7,8 6,5 2,0 100,0
Brasil 83,2 8,4 5,4 2,0 100,0

* Inclusive sem declaracao de renda

Ha 4.410.385 familias urbanas no Brasil com renda familiar inferior a trés
salarios minimos e que se encontram em situacao de déficit habitacional, sem
condicOes de soluciona-lo por meio dos mecanismos atuais do mercado imobiliario
publico e privado. S3o residentes principalmente das Regides Nordeste e Sudeste
(73,3% do total). Esse segmento de familias representa 83,2% da populagdo
urbana em condi¢des habitacionais criticas. Quanto a verificacgdo do componente
caracteristico do déficit habitacional das familias de baixa renda, ha
preponderancia do fator coabitacdo familiar, seguido por habitacdo urbana
precaria.

e) estimativa da populacdo correspondente ao déficit habitacional




Especificacao

Total populacao
referente ao déficit
habitacional*

Percentual da
populacao total

Norte 1.277.480 14,0
Nordeste 8.876.959 18,4
Sudeste 6.672.060 8,9%
Sul 1.908.901 7,4

Centro-Oeste 1.371.761 11,8
Brasil 20.190.986 11,7

* N3o inclui os moradores em domicilios improvisados

A Regiao Nordeste concentra a maior parte da populacao a ser beneficiada,
representando 44% da populacdo-alvo. Ha necessidade de maiores investimentos
sobre as dimensdes da coabitacdo familiar e do onus excessivo de aluguel, cujos
componentes sao responsaveis por 86,7% da demanda habitacional desta regido.

Quanto a "inadequacao das moradias", esta ndo pode ser considerada
parcela do déficit habitacional porque ndo envolve a construcao de novas, mas sim
a necessidade de reparos ou ampliacao das existentes. Os critérios considerados
apontam para a necessidade de ampliagcao da oferta de servigos de infra-estrutura
basica, de acdes de legalizacdo da situacao da posse da terra (regularizagdo
fundiaria) e de linhas de crédito para reforma ou ampliagao da moradia. A soma
final, entretanto, fica prejudicada porque as moradias podem ser classificadas
como inadequadas em mais de um componente, 0 que superestimaria o nimero
devido ao problema de dupla contagem.

A "inadequacao de moradias" no Brasil, em 2000, por Regides, pode ser
verificada nas tabelas a seguir:

a) estimativa de inadequacdo dos domicilios urbanos duradveis

Especificac | Adensame | Inadequag | Caréncia |Inexisténci| Inadequag
ao nto ao de infra- ade ao por
Excessivo | Fundiaria | estrutura Unidade |Depreciaca
Urbana Sanitaria o
Norte 184.822 56.346 1.165.622 162.865 20.124
Nordeste 385.916 432.270 4.010.073 714.738 195.798
Sudeste 1.133.647 650.406 2.155.271 315.379 505.510
Sul 198.062 325.923 1.469.648 179.154 100.735
Centro- 122.492 43.799 1.460.462 94.565 14.502
Oeste




Brasil 2.024.939 | 1.508.744 | 10.261.07 | 1.466.701 | 836.669
6
b) percentual de inadequacdo dos domicilios urbanos duréveis
Especificac | Adensame | Inadequag | Caréncia |Inexisténci| Inadequag
ao nto ao de infra- ade ao por
Excessivo | Fundiaria | estrutura | Unidade |Depreciaca
Urbana Sanitaria o

Norte 9,4 2,9 59,6 8,3 1,0

Nordeste 5,0 5,6 51,7 9,2 2,4

Sudeste 6,2 3,5 11,7 1,7 2,7

Sul 3,4 5,6 25,1 3,1 1,7

Centro- 4,5 1,6 53,9 3,5 0,5

Oeste

Brasil 55 4,1 28,0 4,0 2,2

Estima-se que a maioria dos domicilios com adensamento excessivo sejam
casas (96,2% do total), problema cuja solucao passa pela abertura de linhas de
crédito para aquisicdo de materiais de construcdo. O problema de densidade
excessiva se concentra nos domicilios com renda mensal familiar de até trés
salarios minimos (50,7% do total).

Em relagdo a inadequacao fundiaria, estima-se que 1,5 milhdo de moradias
urbanas esta nesta situacao, representando 4,7% do total. No cruzamento com as
faixas de renda, observa-se a maior parcela de domicilios com inadequacao
fundiaria concentrada nas familias com renda de até trés salarios minimos
(35,1%). O indice também é elevado nas faixas de renda de cinco a dez salarios
(21,2%) e nas faixas acima de dez (22,5%).

Quanto a qualidade dos servicos de infra-estrutura oferecidos a sociedade,
estima-se que 28% do total dos domicilios estdo inadequados, ou seja, sem ao
menos um dos servigos essenciais basicos. Deste montante, 39,1% localiza-se no
Nordeste, justamente onde a populacdo é mais pobre, seguido pelo Sudeste, com
21%. O servigo mais deficitario nos domicilios brasileiros é o esgotamento sanitario




(79,3%), seguido da falta da rede geral de abastecimento de agua (15,3%)%. A
concentracdo de domicilios inadequados se da na faixa de até trés salarios
minimos, representando 58,9% dos carentes no pais.

Sobre a evolugdo do déficit habitacional brasileiro os dados apontam um
incremento absoluto que passa de 5.374.380, em 1991, para 6.539.528 unidades
habitacionais, representando um acréscimo de 21,7%, durante a década e um
crescimento de 2,2% ao ano. Ou seja, o déficit habitacional aumentou em geral e
aumentou principalmente para os moradores na faixa mais baixa da renda mensal
familiar recebida. Verifica-se a necessidade de uma politica de subsidio a politica
habitacional, abrangendo os aspectos da producdao e comercializacao das
moradias. Os mecanismos de mercado e as politicas publicas tém sido insuficientes
para a solugdo do problema, posto que 83,2% do déficit urbano concentra-se nas
familias de baixa renda. O déficit rural também esta concentrado nas familias com
renda mensal de até dois salarios minimos.

IV. FUNDAMENTOS LEGAIS DA PROTECAO DO DIREITO A MORADIA NO
BRASIL?®

O direito a moradia € um direito humano protegido pela Constituicao
Brasileira e pelos Instrumentos Internacionais. Os cidadaos brasileiros sao sujeitos
de direito internacional aptos a exigir processualmente a promogao e o
cumprimento de seus direitos humanos junto aos organismos internacionais de
protecdo. Essa relagdo entre individuos, Estados Nacionais e Organismos
Internacionais decorre da adogao pelas Nagdes Unidas dos Pactos Internacionais
de Direitos Civis e Politicos e de Direitos Sociais, Econémicos e Culturais (1966),
cujo fundamento é a Declaracao Universal dos Direitos Humanos.

Os direitos humanos econOmicos, sociais e culturais constituem-se
pretensdo dos individuos ou da coletividade perante o Estado, os quais sdo
reconhecidos pelas Constituicdes democraticas modernas e integram a legislagao
positiva de grande parte dos Estados contemporaneos. Entretanto, a positivacao
destes direitos nao tem significado sua efetivacao e concretizacdao para as pessoas
gue habitam os paises em desenvolvimento.

% Esses totais n&o representam o universo dos domicilios sem estes servigos, pois se referem
aqueles que nao dispunham apenas de um deles.

% Este capitulo foi elaborado com base nos relatérios: "Relatério Nacional sobre a situagdo dos
direitos humanos e a reforma agraria no Brasil, Centro de Justica Global, Comissao Pastoral da
Terra e Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra, 2000; "O Brasil e o Pacto Internacional
de Direitos Econbmicos, Sociais e Culturais - Relatério da Sociedade Civil", Brasilia, 2000;
"Extrema pobreza no Brasil - a situacdo do direito a alimentacdo e moradia adequada”, Nélson
Saule Jr. e Maria Helena Rodriguez. Sdo Paulo, Ed. Loyola, 2002.



O direito a moradia € reconhecido como um direito humano em diversas
declaragbes e tratados internacionais de direitos humanos do qual o Estado
Brasileiro é parte, em especial na Declaracao Universal dos Direitos Humanos de
1948 (artigo XXV, item 1); no Pacto Internacional de Direitos Sociais, Economicos
e Culturais de 1966, Artigo 11(1)?’; na Convencdo Internacional sobre a Eliminacdo
de Todas as Formas de Discriminagao Racial de 1965, Artigo 5(e)(iii); na
Declaracao sobre Raca e Preconceito Racial de 1978, Artigo 9(2); na Convencao
sobre Eliminacao de Todas as Formas de Discriminacao contra a Mulher de 1979,
Artigo 14(2)(h); Convencao sobre os Direitos da Crianga de 1989, Artigo 27(3); na
Declaracao sobre Assentamentos Humanos de Vancouver de 1976, Segao III(8) e
capitulo II(A.3); na Agenda 21 sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento de 1992,
capitulo 7(6) e na Agenda Habitat de 1996.

Na Constituicao Brasileira o direito a moradia esta previsto como um direito
social, a exigir a acdo positiva do Estado por meio da execugdo de politicas
publicas habitacionais. E obrigacdo do Estado impedir a regressividade do direito a
moradia e também tomar medidas de promogdo e protecdo deste direito®®. Os
compromissos que constam nos Tratados e ConvengOes internacionais tém
natureza vinculante aos paises signatarios, acarretando obrigagbes e
responsabilidades aos Estados pela falta de cumprimento das obrigagoes
assumidas.

A Constituicao Brasileira adota a prevaléncia dos direitos humanos como
um dos principios que deve reger as relagdes internacionais, no Artigo 4°, II. O
Congresso Nacional aprovou o texto do Pacto Internacional sobre Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais por meio do Decreto Legislativo n°® 226 de 1991,
assim como a Presidéncia da Republica também o fez por meio do Decreto n° 591
de 1992, afirmando que o Pacto sera executado e cumprido tdo inteiramente como
nele se contém.

Portanto, o Estado brasileiro tem a obrigacao de adotar politicas publicas de
habitagdo que assegurem a efetividade do direito a moradia. Tem também
responsabilidade de impedir a continuidade de programas e agdes que excluem a
populagdao de menor renda do acesso a uma moradia adequada. A dimensao dos
problemas urbanos brasileiros contém a questdo habitacional como um
componente essencial da atuacdo do Estado Brasileiro como promotor de politicas
voltadas para a erradicacao da pobreza, a redugao das desigualdades e a justica
social. A cidade informal evidencia a necessidade de construgdao de uma politica

%" O Brasil ratificou também o Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos em 1992.

% Os Principios de Maastricht (1997) sobre Violagbes de Direitos Sociais, Econémicos e Culturais
dispde (state) sobre as formas de violacdo baseadas em atos de omissdo e atos de comissao
praticados pelos Estados.



urbana que vise a inclusao social e territorial da populacao, tendo como meta a
regularizagao fundiaria e a urbanizagdo dos assentamentos de baixa renda.

A promocao de politicas publicas pelo poder publico e demais atores sociais
deve ser realizada mediante a integracdo das politicas setoriais tendo como diretriz
desta integracao a efetivacao do direito a cidades sustentaveis. O direito a cidades
sustentaveis tem como fonte de origem os preceitos constitucionais das fungdes
sociais da cidade e da propriedade, norteadores da politica urbana. O pleno
exercicio do direito as cidades sustentaveis compreende condicdes dignas de vida,
de exercitar plenamente a cidadania e os direitos humanos, de participar da gestao
da cidade e de viver em cidades com qualidade de vida social e ambiental.

No Brasil, uma nova ordem legal urbana vem sendo construida a partir dos
anos 90, fruto da luta de movimentos sociais que lutam por melhores condigoes de
moradia, saneamento e transportes, de ONGs de direitos humanos e entidades
representativas de categorias profissionais e de trabalhadores®®. Essa nova
legislacdo, tem por base a Constituicdo Federal de 1988 que reconheceu o direito a
moradia como um direito fundamental, adotando diretrizes instrumentos de
combate a exclusao social mediante a efetivacao da reforma urbana. Para fins de
protecdo do direito a moradia das pessoas que vivem nos assentamentos
precarios, a Constituicdo Federal adotou o usucapido urbano®® e a concessdo
especial de uso para fins de moradia® (artigo 183), que foram regulamentados
pelo lei federal de desenvolvimento urbano, denominada Estatuto da Cidade®, e
pela Medida Provisoria n® 2.220 de 2001. Para fins de implementacdo da reforma
urbana e do cumprimento da fungao social da propriedade, a Constituicao adota
como instrumentos a lei federal de desenvolvimento urbano, o plano diretor, o
parcelamento e a edificagdo compulsorios, o imposto sobre a propriedade
imobilidria urbana progressivo no tempo e a desapropriacao com titulos da divida.
Esta desapropriacdo sera realizada pelo municipio, apds o proprietario nao ter
cumprido a determinacdo de parcelar ou edificar sobre o imdvel vazio ou
subtilizado e apds a incidéncia do imposto progressivo pelo prazo de 5 anos. A
indenizagdo, neste caso, refletird o valor de base de calculo do imposto predial e

? Dentre estes destacam-se o Movimento Nacional de Luta pela Moradia (MNLM), a Central dos
Movimentos Populares (CMP), a Unido Nacional por Moradia Popular, o Féorum Nacional da
Reforma Urbana, o Movimento Nacional de Justica e Direitos Humanos e a Central Unica dos
Trabalhadores.

%0 Usucapido € uma forma originaria de aquisi¢do da propriedade privada que opera mediante o
exercicio continuado da posse sobre um imével durante cinco anos, para fins de moradia, sem
oposicao judicial do proprietario.

¥ Tera direito subjetivo a Concesséo Especial toda a pessoa que exercer posse continuada sobre
area de propriedade publica, por determinado lapso temporal, para fins de moradia, sem oposi¢ao
%Lzldicial do poder publico.

A lei federal de desenvolvimento urbano (n°® 10.257), denominada Estatuto da Cidade, foi
aprovada em 10/07/2001 apés 12 anos de tramitacdo no Congresso Nacional. Esse foi o tempo
que duraram as negociagcdes em torno do conteudo da lei envolvendo os setores ligados ao capital
imobiliario e os setores vinculados a luta pela reforma urbana.



territorial para o imovel, descontando o montante incorporado em funcao de obras
realizadas pelo poder publico (artigo 8° do Estatuto da Cidade).

Quanto a propriedade rural, a Constituicao Brasileira prevé a desapropriacao
pela Unido de imdveis improdutivos, que nao estejam cumprindo uma fungdo
social, para fins de reforma agraria (artigo 184)*. Entretanto, a indeniza¢do a ser
paga devera ser prévia e justa, em titulos da divida agraria.

Instrumentos de cumprimento da funcao social da propriedade urbana

O Estatuto da Cidade estabelece principios e diretrizes que expressam uma
nova concepcao dos processos de uso, desenvolvimento e ocupacdo do territdrio
urbano que deve orientar a acdo dos agentes publicos e privados na reconstrucao
das cidades sob a dtica da justica, democracia e sustentabilidade. Cidade e
propriedade adquirem novo significado e alcance no contexto da ordem juridico-
urbanistica brasileira frente a exigibilidade constitucional de que ambas tém de
atender a fungdes sociais quanto ao acesso, utilizacao e distribuicao de suas
riquezas e possibilidades.

Seu conteudo teve origem na emenda popular da reforma urbana que foi
apresentada durante o processo constituinte de 1988, a qual baseou-se nos
seguintes principios fundamentais: Direito a Cidade e a Cidadania, que
compreende 0 acesso universal aos servicos e equipamentos urbanos, a terra, a
moradia, ao meio ambiente sadio, ao lazer, transporte, saneamento, a participagao
no planejamento da cidade, a educacdo e saude; Gestdo Democratica da Cidade,
entendida como a forma de planejar, tomar decisdes, legislar e governar as
cidades com participacao e controle social, de forma a dar legitimidade e
sustentabilidade a nova ordem juridica-urbanistica de natureza social, Funcdo
Social da Propriedade, de forma a evitar a retengao especulativa do solo urbano ou
a utilizacao inadequada do solo que resulte na sua subutilizacdao ou nao utilizacao,
garantig\flo 0 uso socialmente justo e ambientalmente equilibrado do espaco
urbano™.

O Estatuto da Cidade constitui-se em um importante suporte juridico para a
acao dos governos municipais que buscam alternativas para a solucao dos graves
problemas urbanos, sociais e ambientais que atingem enormes parcelas da
populacdo brasileira. E reconhecido o papel fundamental dos municipios na
formulacao e conducao do processo de gestao das cidades, estabelecendo
diretrizes para nortear a elaboracao de politicas publicas urbanas. O Estatuto da

* De acordo com o artigo 185 da Constituicdo, a pequena e média propriedade rural e a
&ropriedade produtiva sdo insuscetiveis de desapropriagdo para fins de reforma agraria.

Carta de principios para a elaboragdo do Plano Diretor elaborada pelo Férum Nacional da
Reforma Urbana, 1989.



Cidade consolida e amplia a competéncia juridica da acao municipal instituida pela
Constituicao Federal.

A nova lei apresenta quatro inovagdes fundamentais: a consolidacao de um
novo marco juridico-politico relativo a propriedade urbana, que deve orientar a
formulagdo de normas de Direito Urbanistico; a instituicdo e regulamentagdo de
instrumentos que vao garantir a sustentacao de uma ordem urbana socialmente
justa e includente pelos municipios; a garantia da gestao democratica das cidades
pelos agentes que a produzem, constréem e utilizam; e a regulamentacdao de
instrumentos de regularizacao fundiaria dos assentamentos informais em areas
urbanas municipais.

O Estatuto define os instrumentos que o poder publico, especialmente o
Municipio, deve utilizar para enfrentar os problemas de desigualdade social e
territorial nas cidades:

e Instrumentos de garantia do cumprimento da fungdo social da propriedade -
plano diretor, parcelamento e edificagdo compulsorios, imposto sobre a
propriedade imobilidria urbana progressivo no tempo, desapropriacdo com
titulos da divida publica, direito de preempcao, outorga onerosa do direito de
construir (solo criado);

e Instrumentos de regularizacdo fundidrid®> - usucapido urbano, concessdo
especial para fins de moradia, concessao do direito real de uso, zonas especiais
de interesse social;

e Instrumentos de gestdo democratica da cidade - conselhos de politica urbana,
conferéncias da cidade, orcamento participativo, audiéncias publicas, iniciativa
popular de projetos de lei, estudo de impacto de vizinhanca.

A Lei Federal 6.766/79, alterada pela Lei Federal n® 9.788/99, prevé a
possibilidade do poder publico assumir a regularizacdao fundiaria de loteamentos
clandestinos implantados sem a observancia das normas urbanisticas e sem a
autorizacao da Prefeitura e Registro de Imdveis, em beneficio das pessoas que
adquiriram terrenos de boa-fé. Essa legislagdo protege o direito a moradia e a
seguranca da posse da populagao que reside em conjuntos habitacionais ou
terrenos localizados em loteamentos irregulares. Ela também estabelece medidas
penais que devem ser aplicadas contra os proprietarios que praticam crimes
urbanisticos, vendendo terrenos em areas nao parceladas ou urbanizadas, além de
considerar esta pratica como crime contra a Administracdo Publica.

% No caso de regularizacdo de assentamentos humanos em d&reas urbanas de preservagao
ambiental ocupadas, as normas ambientais ndo podem ser consideradas como impeditivas a essa
regularizagao, pois contraria o dispositivo constitucional de prote¢ao do direito a moradia.



Quanto a protecao aos despejos forcados, o Estatuto da Cidade prevé a
utilizacao de dois instrumentos:

e Usucapido urbano, que pode ser invocado como matéria de defesa em agdes
que visem a remogao da populagao moradora em areas irregulares. A sentenca
judicial que reconhecer o usucapidao urbano valera como titulo para registro da
propriedade em nome do ocupante no Registro de Imoveis;

e Zonas especiais de interesse social - uma vez instituidas sobre areas com
ocupacao irregular de baixa renda, garantem a permanéncia legal das pessoas
que vivem nestes locais.

A protecdo do direito & moradia da populacdo que vive em corticos® é
assegurada pela Lei Federal n° 8.245/93, que contém normas especificas no que
diz respeito a intervengao do poder publico para promover a reforma nos imoveis
urbanos declarados como corticos. Com base no artigo 2°, § Unico, os ocupantes
de corticos sao considerados titulares de direitos como locatarios ou sublocatarios
de habitacOes coletivas multifamiliares. E, como titulares de direitos, estes
moradores podem legalmente exigir do locador (proprietario ou intermediario), a
reforma e a melhoria das condigdes habitacionais do imoével. Caso o proprietario se
negue em efetuar a reforma em prédio considerado em condicdes precarias pelo
poder publico, os moradores poderao depositar os aluguéis em juizo até que a
obrigacao seja cumprida. As Administragdes Municipais deverdo vistoriar os
imdveis identificados como corticos para conferir as condicdes de habitabilidade e
poderdo utilizar os valores dos aluguéis depositados em juizo pelos moradores
para realizar as reformas necessarias, caso haja a omissdao do proprietario. Outro
aspecto importante refere-se ao valor do aluguel para as habitacOes coletivas,
previsto no artigo 21. O aluguel da sublocagdao nao pode exceder o da locacao e,
nas habitacdes multifamiliares, a soma dos aluguéis ndo podera ser superior ao
dobro do valor da locagao.

Instrumentos de cumprimento da fungao social da propriedade rural

% Este tipo de habitagéo coletiva precaria onde predomina o aluguel de cobmodos ou habitacdes, é
encontrado com freqUiéncia nas regides centrais das grandes cidades, especialmente Sao Paulo e
Rio de Janeiro. Geralmente os moradores sublocam os cémodos de uma terceira pessoa,
denominada intermediario, que loca do legitimo proprietario. Ocorria que o intermediario nao
repassava o pagamento dos aluguéis efetuado pelos moradores para o proprietario, que acabava
obtendo na justica o direito de despeja-los, ja que ndao possuiam qualquer contrato ou garantia com
o legitimo dono do prédio.



De acordo com o Censo de 1995, ha cerca de 4,8 milhoes de familias sem
terra no pais. Sao familias que pagam aluguel, ocupam areas ou que possuem
propriedades rurais menores do que cinco hectares. A Constituicdo Brasileira prevé
que as terras que nao cumprem uma fungao social serao desapropriadas para fins
de reforma agraria.

O Estatuto da Terra (Lei Federal n® 4.50464) é uma lei impeditiva da
transformacao da estrutura agraria brasileira, ao que pese o fato de ter sido
instituida com o objetivo de promover a reforma agraria e estabelecer uma politica
agricola. Nesta lei é estabelecida uma medida minima de area necesséria para a
subsisténcia de uma familia. Entretanto, deixa de contemplar o maximo
permissivel.

Os conceitos de empresa rural e latifindio sdo imprecisos, permitindo que
as grandes extensodes de terras inaproveitadas, desde que aproveitadas de "forma
racional", sejam incluidas na categoria de empresa rural, afastando a possibilidade
de desapropriacdo para fins de reforma agraria. O Estatuto da Terra apresenta a
desapropriacao por interesse social como sendo uma forma de controle da
propriedade. Entretanto, ele exclui da possibilidade de desapropriacao as empresas
rurais e as areas situadas em zonas ndo declaradas prioritarias para fins de
reforma agraria pelo governo. Desta forma, abandona a nocdao de funcao social
estabelecida no artigo 20.

A desapropriacao é também um processo lento e burocratico. A exigéncia
de prévia e justa indenizacdo, mesmo que em titulos da divida, constitui-se
obstaculo para a celeridade da desapropriacdao. Os proprietarios geralmente
reivindicam que o "preco justo" na desapropriacdo € aquele estabelecido pelo
mercado e, mediante este tipo de reivindicacao, defende como legitima a utilizagdo
da terra como bem destinado a especulacao, ao investimento. O Poder Judiciario,
por sua vez, estabeleceu como "preco justo" aquele determinado pelo juiz na
sentenca desapropriatéria de cada imdvel. Desta forma, os tribunais adotaram
posicionamentos bastante diferenciados, pois cada juiz julga a partir de critérios
proprios. Isto ndo ocorreria se a indenizagao tivesse por base o valor declarado
pelo proprietario para fins de pagamento do imposto territorial rural.

A Constituicao Brasileira destinou um capitulo ao tratamento da politica
agricola e fundiaria e da reforma agraria. O artigo 191 prevé o usucapiao rural,
que assegura o direito de propriedade a toda pessoa que possuir area de terra em
zona rural por cinco anos, tornando-a produtiva e utilizando-a para moradia, desde
que o imdvel ndo exceda a 50 hectares e que o beneficiario ndo seja proprietario
de outro imovel. O artigo 184 trata da desapropriacao para fins de reforma agraria
de imovel rural que ndo esteja cumprindo sua fungao social, tal como definida pelo
artigo 186. A funcdo social da propriedade é determinada de acordo com o nivel



de produtividade, somado aos critérios de cumprimento de direitos trabalhistas e a
protecao ao meio ambiente.

Em maio de 2000 o governo anunciou um conjunto de medidas visando a

incriminacao dos trabalhadores que ocupassem terras e prédios publicos. Por meio
da 382 edicao da Medida Proviséria n® 2.027 de 04 de Maio, o governo
acrescentou a legislacdo agraria®” os seguintes dispositivos:

A ndo incidéncia de juros compensatérios quando o imdvel desapropriado
possuir grau de utilizacao da terra e de eficiéncia da exploragdo igual a zero
(artigo 1°). A incidéncia de juros compensatorios sobre imdveis desapropriados
ja constitui inominavel imoralidade; descartar essa possibilidade somente para
os imoveis totalmente improdutivos é inaceitavel. Bastara o cultivo de poucos
produtos para que o proprietario faca jus aos juros compensatorios. No caso da
reforma agraria, a Constituicdo Federal ndo prevé juros legais no pagamento
da indenizacgao;

Impedimento de desapropriacao para fins de reforma de imdvel que integre o
programa de arrendamento, enquanto estiverem arrendados (artigo 2°). A
figura do arrendamento existe desde o Estatuto da Terra e historicamente tem
significado o aumento da exploracdo e da miséria dos trabalhadores rurais.
Essa medida é claramente inconstitucional, pois amplia, por Medida Proviséria,
0S casos em que a desapropriacdo nao € permitida, prevista no artigo 185 da
Constituicao (pequena, média e propriedade improdutiva). Agora basta que o
latifundiario escreva seu imével no programa de arrendamento que estara
imune a reforma agraria;

O imovel rural que for invadido ou objeto de esbulho possessorio ndo sofrera
vistoria do governo pelo prazo de 2 anos para fins de verificagdo da sua
improdutividade. Nao havendo vistoria, ndo ha desapropriacao. Trata-se de
mais uma medida inconstitucional prevendo outra hipdtese de imunidade a
reforma agraria;

As entidades, organizacbes ou movimentos que direta ou indiretamente
auxiliar, incentivar, colaborar ou participar de invasdo de imdveis rurais ou bens
publicos, ndo receberdo recursos publicos. Caso ja tenham recebido os
recursos, o poder publico podera rescindir o contrato e reter os valores
concedidos. E um esforco de intimidacao e criminalizacao das lutas dos
trabalhadores rurais, cujas vitimas, ao final, serdao as proprias familias
assentadas em projetos de assentamento;

% Além do Estatuto da Terra compde a legislacdo agraria a Lei n° 8.629/93, que regulamenta a
Constituicdo Federal, a Lei Complementar n°® 76/93, que estabelece procedimento especial para a
desapropriacéo de imével rural para fins de reforma agraria, e a Lei n° 9.393/96 que disp6es sobre
o imposto territorial rural como instrumento da politica fundiaria.



e Na hipotese de fraude ou simulacdo de esbulho ou invasao por parte dos
proprietarios rurais, sera aplicada pena administrativa com valor pecuniario e o
cancelamento do cadastro do imdvel rural no Sistema Nacional de Cadastro
Rural. Apenas agora o governo resolveu adotar medida no sentido de nao
incentivar pratica fraudulenta dos proprietarios, amplamente conhecida no pais.

No rumo da politica de "descentralizagdo", o governo federal segue com o
desmantelamento das estruturas institucionais publicas ligadas a politica fundiaria
e agraria, transferindo os custos politicos e financeiros da reforma agraria para os
Estados e Municipios. O préprio Estatuto da Terra ja fornecia os instrumentos
legais para que Estados e Municipios atuem de forma complementar, por meio de
convénios, na implementacdo da reforma agraria.

Além disso, o governo estabeleceu um conjunto de medidas coercitivas para
evitar a ocupacao de terras rurais pelos trabalhadores, especialmente o Movimento
dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST), criando a Divisao de Conflitos Agrarios
e Fundiarios no ambito da Policia Federal. No plano da execucdo da reforma
agraria, o governo federal quer transferir os custos e as competéncias para os
Estados e Municipios, enquanto mantém no plano federal a repressao aos atores
da luta pela reforma agraria.

V. RESPONSABILIDADE DO ESTADO BRASILEIRO?®

O direito a moradia como integrante da categoria dos direitos econdmicos,
sociais e culturais, para ter eficacia juridica e social pressupde a acdo positiva do
Estado por meio da execucao de politicas publicas habitacionais.

No campo doutrinario as normas constitucionais de carater programatico
referentes aos direitos humanos de segunda geragdo tém aplicabilidade direta e
imediata. " As normas programaticas é reconhecido hoje um valor juridico
constitucionalmente idéntico ao dos restantes preceitos da constituicao”
(CANOTILHO 1989). Em face da constituicao brasileira, os direitos econémicos,
sociais e culturais tém plena eficacia, gerando obrigacdes imediatas para o Estado
realizar as medidas necessarias para efetivar esses direitos, dentre os quais o
direito a moradia. De acordo com o artigo 5° paragrafo 1°, as normas definidoras
dos direitos e garantias fundamentais tém aplicacao imediata. Sendo a moradia um
direito fundamental previsto na Constituicao e estando ele incorporado ao direito
brasileiro nos termos dos tratados internacionais de direitos humanos dos quais o

% Esse capitulo foi elaborado com base no artigo “Direito & Moradia como responsabilidade do
Estado Brasileiro”, de Nélson Saule Jr., 1999.



Brasil é parte, com fundamento no artigo 4°, inciso II e artigo 5°, paragrafo 2°,
conclui-se que o Estado brasileiro tem obrigacao de efetivar de forma progressiva
o direito a moradia.

A obrigacao de tornar efetivo o direito a moradia de forma progressiva exige
do Estado Brasileiro a criagdo de meios materiais indispensaveis para o exercicio
desse direito, por meio das seguintes medidas:

Adocdo de instrumentos financeiros, legais, administrativos, fiscais, urbanisticos
e de regularizagdo fundiaria para a promocao de uma politica habitacional;
Constituicdo de um sistema nacional de habitacdo de interesse social,
descentralizado, com mecanismos de participagdao popular e recursos
subsidiados;

Revisao de legislacdao e instrumentos de modo a eliminar normas que
acarretem algum tipo de restricao e discriminacdao sobre o exercicio do direito a
moradia;

Imediata implementacao de legislacbes e instrumentos de garantia do direito a
moradia, especialmente o Estatuto da Cidade;

Destinacao de recursos publicos para a politica habitacional.

A realizagdo progressiva do direito a moradia produz os seguintes efeitos
imediatos:

e A faculdade de o cidadao exigir de forma imediata as agdes constitutivas
desse direito, em face da inércia do Estado, que pode gerar
inconstitucionalidade por omissao;

e O direito de acesso a Justica mediante acOes e processos judiciais eficazes
destinados a protecdo do direito a moradia;

e O direito de participar da formulacao e execucao e implementacao da
politica habitacional.

No sistema federativo brasileiro ha a previsao de reparticdo de
competéncias legislativas e administrativas entre Unido, Estados e Municipios,
sendo estes Ultimos reconhecidos como entes da federacdo, com autonomia
propria (artigo 18). A reparticdo de responsabilidades é definida com base nas
competéncias constitucionais privativas, exclusivas, comuns, concorrentes,
reservada e suplementar atribuidas a Unido, aos estados e aos Municipios. O
principio norteador da reparticdo € o da predominancia de interesses: a Unido
competem matérias de interesse nacional e internacional; aos Estados os assuntos
de interesse regional; aos Municipios, os temas de interesse local.



A formacao de um sistema de normas de direito urbanistico é exigéncia da
Constituicdo, que é composto pelas normas constitucionais relativas a questdo
urbana, lei federal de desenvolvimento urbano®, normas das Constituicdes
Estaduais e Leis Organicas Municipais de politica urbana, legislacdo municipal
urbanistica e planos diretores.

De acordo com o artigo 21, XX da Constituicdo, compete privativamente a
Unido instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacao,
saneamento basico e transportes urbanos. As diretrizes vao nortear as politicas
urbanas a serem implementadas pela Unido, Estados e Municipios. A Unido tem
competéncia privativa para elaborar e executar planos nacionais e regionais de
ordenacao do territdrio e de desenvolvimento econdmico e social (artigo 21, IX da
Constituicao), bem como competéncia para instituir diretrizes gerais sobre a
politica fundiaria.

No aspecto legislativo, & competéncia privativa da Unido legislar sobre
direito civil, abrangendo os temas da moradia, locacOes, direito de propriedade,
uso, usufruto, compra e venda. A Unido tem competéncia concorrente sobre
direito urbanistico, sendo de sua competéncia o estabelecimento das normas
gerais, por meio de lei federal sobre desenvolvimento urbano (artigo 24, inciso I).
De acordo com o artigo 182, paragrafo 4° da Constituicdo, essa lei federal é
necessaria para regulamentar os instrumentos de cumprimento da fungdo social da
propriedade pelos Municipios, com base na politica urbana expressa pelo plano
diretor. Inexistindo lei federal, os Estados podem editar normas de direito
urbanistico visando capacitar os Municipios.

Os Estados podem editar uma lei estadual de politica urbana visando a
aplicacdo conjunta com os Municipios, com base na competéncia concorrente. Os
Estados tém competéncia para instituir politicas urbanas para as regides
metropolitanas, com organismos e instrumentos proprios. Os Estados tém
competéncia legislativa concorrente com a Unido para instituir servico de
assisténcia juridica gratuita para a populacao de baixa renda, como medida de
democratizacao do acesso a justica.

De acordo com o artigo 23, IX da Constituicao, a obrigacao de promover o
direito a moradia é competéncia comum da Unido, Estados e Municipios, que
deverdao implementar programas habitacionais, de saneamento e de melhorias
urbanas®. O Estatuto da Cidade estabelece no artigo 3° as competéncias da Unido
para a consecucao da politica urbana: a) legislar sobre normas gerais de interesse
urbanistico; b) legislar sobre normas para a cooperacao entre os diferentes entes

% Que, ao ser aprovada em agosto de 2001 passou a denominar-se Estatuto da Cidade.

A competéncia comum confere a Unido, Estados e Municipios patamar de igualdade para a
promocao de politicas e agdes. O exercicio desta competéncia por um dos entes federativos nao
exclui o outro, a qual pode ser exercida cumulativamente.



da federagdo, visando o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito
nacional; c) promover programas de construcao de moradias e de saneamento
basico por iniciativa propria ou em conjunto com Estados e Municipios; d) instituir
diretrizes para o desenvolvimento urbano, habitacdo, saneamento basico e
transportes urbanos; e) elaborar e executar planos nacionais e regionais de
ordenagdo do territorio e de desenvolvimento econémico e social.

De acordo com o Estatuto, a Unido compete o estabelecimento de normas
(diretrizes, principios, regras juridicas gerais), enquanto que aos Municipios cabe
para legislar sobre assuntos de interesse local, suplementar a legislacao federal e
estadual no que couber e promover adequado ordenamento territorial, nos termos
do artigo 30 da Constituicao Federal.

Com base no artigo 182 da Constituicdo o Municipio é o principal
responsavel pela execucao da politica urbana e dai decorre sua competéncia para
desenvolver programas habitacionais no ambito local. O Plano Diretor é o principal
instrumento da politica urbana que vai estabelecer as diretrizes e os instrumentos
de uso e ocupacao do solo urbano e de cumprimento da funcao social da
propriedade. De acordo com o Estatuto da Cidade, os planos diretores devem ser
elaborados mediante a participacao direta da populagdo e devem prever um
sistema democratico de gestao da cidade. Os Municipios também podem adotar
leis e instrumentos especificos de habitacdao de interesse social, regularizacao
fundiaria e planos de urbanizacdo de assentamentos informais, bem como
mecanismos de participacdo e gestdo popular da politica habitacional.

VI. POLITICAS PUBLICAS E FINANCIAMENTOS HABITACIONAIS*

Desde a aprovacao da Lei n° 4.380/64, que instituiu o sistema financeiro de
habitagdo e o Banco Nacional de Habitacdo, ndo ha no Brasil um Sistema Nacional
de Habitacdao, com definigao clara das atribuicdes de cada esfera de governo e dos
agentes publicos e privados envolvidos. Hoje se verifica uma desorganizagdo da
area habitacional, com a atuagdo de diferentes esferas de governo, cada qual
adotando regras de financiamento diferentes, dispersando recursos em
intervencoes sobrepostas, adotando subsidios sem critérios claros, etc. Faltou aos
ministérios que trataram até agora da questdo habitacional apoio institucional as
atividades de suporte a implantacdo de politicas publicas, tais como gestdo de
sistema de dados e informagoes e a realizacao de estudos e pesquisas.

Também é um mito que haja falta de recursos para o setor. Na verdade

“1 Este capitulo foi elaborado com base nos dados constantes no Projeto Moradia, do Instituto
Cidadania (Sao Paulo, 2000) e no Documento Preliminar de Politica Nacional de Habitacdo
produzido pelo Movimentos Nacionais de moradia (Sdo Paulo, 2002).



falta moradia e sobra dinheiro. O fato é que a maioria absoluta da populacdao nao
dispde de renda suficiente para atender as condicdes de financiamento, o que
impde a adocdao de uma politica ampla de subsidios. O Fundo de Garantia por
Tempo de Servigo (FGTS) poderia, sozinho, fornecer recursos para operacoes de
crédito na ordem de R$ 4,5 bilhdes por ano, oriundos do retorno de operacdes de
crédito. Entretanto, o percentual atual estabelecido atender familias com renda de
até seis salarios minimos é de 20%. No periodo de 1992 a 1995 as contratagOes
com recursos do FGTS foram suspensas, criando-se 0s seguintes programas
habitacionais federais:

e Habitar-Brasil - destina-se a apoiar os poderes publicos estaduais e municipais
na melhoria das condicdes de habitabilidade de familias com renda de até 3
salarios minimos que vivem em areas imprépria para a moradia. Os recursos
utilizados advém do Orcamento Geral da Unido, recursos proprios de Estados e
Municipios e do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID). Os recursos
sao repassados a fundo perdido.

e Pro-Moradia - destina-se a financiar a melhoria das condicdes de moradia de
familias com renda mensal de até 3 salarios minimos, através das modalidades
de urbanizacao, aquisicao ou producao de lotes urbanizados, materiais de
construcao, produgao e urbanizagao de conjuntos habitacionais. Utiliza recursos
do FGTS, dos proprios mutuarios e dos orgamentos de Estados e Municipios. Os
recurso sao repassados aos Estados e Municipios mediante a tomada de
empréstimo pelos Estados ou Municipios, a taxa de juros de 5% ao ano, com
contrapartida minima de 10% do valor do investimento.

e (arta de Crédito Individual - destina-se a financiar a melhoria das condigdes de
moradia de familias com renda mensal de até 12 salarios minimos, através das
modalidades de aquisicdo de unidade habitacional (avaliada no maximo em R$
58 mil) ou lote urbanizado (valor maximo de R$ 10 mil); conclusdo, reforma ou
ampliacao de imdvel usado. Os recursos sao originarios do FGTS e repassados
diretamente as familias. O financiamento e o prazo de pagamento s3o
calculados em fungao da renda do interessado.

e (arta de Crédito Associativo - destina-se a financiar a construcdo de unidade
habitacionais (valor maximo de R$ 31,5 mil) ou lote urbanizado (valor maximo
de R$ 8 mil), através da concessdao de financiamento a pessoas fisicas
agrupadas em condominios ou organizadas por sindicatos, cooperativas ou
associagOes voltadas a producao habitacional. Os recursos sdo provenientes do
FGTS e repassados diretamente as familias. O financiamento e o prazo de
pagamento sdo calculados em fungdo da renda dos individuos e nao da
cooperativa ou associagao.

e Apoio a Producdo de Habitagdes - destina-se a financiar a producao de até 500



unidades habitacionais populares por empreendimento. Utiliza recursos do
FGTS e o valor do empréstimo ao agente financeiro estadual ou municipal sera
repassado ao mutuario final em até 80% do valor de venda ou avaliagao.

e Arrendamento Residencial - criado em 1999, atende familias com renda mensal
de até 6 salarios minimos que vao arrendar o imdvel edificado ou reformado
pelo poder publico, com opgao de compra ao final de 20 anos de pagamento.
Os recursos advém do Fundo de Arrendamento Residencial (FAR), criado no
ambito do programa e constituido de recursos do FGTS e recursos nao
ONerosos.

Os programa Pro-Moradia foi suspenso em 1988 devido a falta de
capacidade de pagamento e ao endividamento de Estados e Municipios. O
programa Habita-Brasi/, um dos Unicos que utilizava recurso a fundo perdido, esta
prejudicado devido ao corte de recursos para habitacao no Orcamento Geral da
Unido.

Os programas Carta de Crédito Associativo e Carta de Crédito Individual sao
praticamente inacessiveis para a populacdo de baixa renda frente as exigéncias de
comprovacao formal de renda pelas familias, que nao podem constar em cadastros
publicos como devedoras de qualquer tipo de crédito. Além disso, desde a sua
criagdo em 1995 até outubro de 2000, verifica-se que o Carta de Crédito Individual
aplicou apenas 5,2% de seus recursos em empréstimos para faixas de renda de
até 3 saldrios minimos, onde se concentra o maior déficit, enquanto o Carta de
Crédito Associativo nada aplicou nesta faixa.

O programa de Arrendamento Residencial também exige comprovacao
formal de renda e o custo da unidade é inacessivel a familias de baixissima renda.

Esses programas sao importantes, mas as operagoes carecem de articulagao
a nivel federal. A maioria dos financiamentos advém de instituigdes internacionais,
principalmente Banco Mundial e Banco Interamericano de Desenvolvimento, cujos
empréstimos sdo em ddlar e a taxas de juros superiores as do FGTS. Além disso, a
maioria dos recursos destina-se para faixas de renda de mais de 10 saldrios
minimos.

Apesar do setor habitacional ter recebido um significativo volume de
dotacOes orcamentdrias para os programas de interesse social, ha uma
pulverizacdo destes recursos e a falta de sintonia institucional entre os érgaos
gestores, financeiros e promotores da politica habitacional. Os Estados e
Municipios desenvolveram programas proprios, com recursos internacionais e de
seus orcamentos, sem o envolvimento dos 6rgaos federais. A falta de dados sobre
0s programas executados pelos Estados, Municipios e iniciativa privada e a falta de
um sistema de informac0es dificultam a realizagdo de um diagndstico habitacional.



As maiores caréncias institucionais sao verificadas nas administracdes municipais,
justamente o setor que trata mais diretamente da questao habitacional. Elas nao
contam com 0Orgdos e recursos humanos estruturados para o planejamento,
formulagdo, execucdo e avaliagao de politicas habitacionais.

A populacdo de baixa renda, mesmo que tenha acesso a moradia por meio
de politicas publicas, tera dificuldade de reter esse bem se ndao houver uma
ampliacdo do estoque geral de habitacdes. A transferéncia da habitacdo (ou
expulsao branca, como é denominado) para camadas de maior poder aquisitivo
sera inevitavel se a propria classe média tem dificuldade de acesso a terra e a
moradia. Quanto menor o mercado, maior a exclusao, a ilegalidade e o os lucros
especulativos e menor é a produtividade na industria da construgao.

O aluguel ja foi a principal forma de provisao da moradia da classe
trabalhadora no inicio do século. O congelamento dos alugueis por lei federal na
década de 30 desestimulou o investimento privado no setor. Atualmente, o 6nus
excessivo de aluguel compde 18% do déficit habitacional brasileiro. Outro fator
que dificulta o acesso a moradia é o entendimento de que este acesso deve ser a
propriedade de uma habitagdo pronta. Para viabilizar o atendimento da populagao
gue ndo tem condicdes de arcar com os financiamentos, ha que se propor
alternativas que possibilitem o acesso gradativo a moradia (tais como lotes
urbanizados e materiais de construcao) por meio de instrumentos que nao
impliquem, necessariamente, na aquisicao da propriedade (como a concessao do
direito real de uso e a concessao especial para fins de moradia).

E necessaria a criacdo de linhas de financiamento para a reabilitacio de
areas centrais principalmente das metrépoles. Muitos centros metropolitanos que
sao dotados de infra-estrutura, vém sofrendo um significativo esvaziamento ao
mesmo tempo em que as periferias continuam a crescer. Esta tendéncia contraria
a orientacao racional de desenvolvimento urbano, incentivando a extensao
horizontal das cidades. O desafio € desenvolver projetos de reabilitagdo dos
grandes centros em grande escala sem que implique na remocao da populacao
hoje residente nos cortigos.

Outra demanda crescente verificada nos Ultimos anos é a das familias que
auferem renda mensal entre R$ 1 mil e R$ 2 mil e que cada vez menos tém acesso
a moradia a precos de mercado. A construcdo por auto-financimento tem se
tornado uma alternativa também para a classe média, mas inexistem linhas de
financiamento para esta modalidade, obrigando os incorporadores a recorrer a
linhas de crédito comerciais e a juros de mercado, o que encarece o custo final das
habitacdes.

Em 1997, o governo instituiu o Sistema Financeiro Imobilidrio, por meio da



Lei n® 9.514, cuja consolidacao ainda depende de medidas adicionais do governo
federal, tais como a reducdo das taxas reais de juros, a eliminacdo da discrepancia
entre a correcao das prestacoes e saldos devedores, a instituicao de mecanismos
juridicos de solugdo de questdes contratuais entre credor e adquirente da
habitagdo. Ha também a necessidade de reducdo da carga tributaria incidente
sobre empresas e produtos voltados ao atendimento da populagao carente, uma
vez que esta pode chegar, para as empresas da construcdo, a 43,61%" do
resultado, elevando o custo final das habitagdes produzidas.

Em maio de 2002 foi instituido o Programa de Subsidio a Habitacdo de
Interesse Social, com o objetivo de complementar, no ato da contratacao, a
capacidade financeira do proponente para pagamento do preco do imoével ou o
valor necessario para assegurar o equilibrio econdmico-financeiro das operagoes
realizadas por instituicdes financeiras (relativas as despesas de contratacdo,
administracao e cobranca e aos custos de alocacao, remuneragao ou perda de
capital). Os recursos sao oriundos do Tesouro Nacional e o empréstimo devera
comprometer até 20% da renda familiar bruta do beneficiario, com taxas de juros
de 6% ao ano. O programa prevé a complementagao da capacidade financeira do
proponente que recebe renda mensal maxima de R$ 580,00. Apesar de ser um
programa importante para garantir moradia as familias de baixa renda, os seus
resultados ainda ndo podem ser avaliados porque recém foi iniciada a habilitagdo
dos agentes financeiros aos recursos disponiveis.

O déficit habitacional da area rural ndo tem sido objeto de preocupacao dos
programas habitacionais. A diversidade das demandas habitacionais verificadas no
campo exige medidas diferenciadas nos financiamentos: adaptacao da
periodicidade das prestacOes ao ciclo da atividade agricola da familia; adequagao
das garantias a realidade agricola; concessao de subsidios para as familias
carentes; implementagdo vinculada de uma politica agricola e de reforma agraria;
linhas de crédito para a melhoria dos imdveis e das condicdes de saneamento,
abastecimento de agua e eletrificagdo. As alocacOes orgamentarias anuais do
Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA) durante a
administracdo do Presidente Fernando Henrique Cardoso tém diminuido e, de
acordo com as estatisticas governamentais, de Janeiro a Novembro de 2000 o
governo federal gastou apenas 35% do total do orcamento anual disponivel para
reforma agraria.

Nova politica habitacional

Nos anos 90, os movimentos populares de moradia que atuam no Férum
Nacional de Reforma Urbana apresentaram no Congresso Brasileiro uma iniciativa

“2 Fonte: Estudo do Sindicato da Industria da Construcdo Civil do Parana, em Fevereiro de 2002.



popular subscrita por 1 milhdo de eleitores®, criando o Fundo Nacional de Moradia
Popular e o Conselho Nacional de Moradia Popular, com o objetivo de implantar
uma politica habitacional nacional para a populagdo de baixa renda. O projeto
contém a concepcao de um sistema descentralizado e democratico, em que
Estados e Municipios também deverdo constituir seus préprios Fundos de Moradia
a serem geridos por Conselhos com a participacao popular. Para utilizar os
recursos deste fundos, Estados e Municipios deverdo desenvolver programas de
habitacao de interesse social tendo como agentes promotores as organizacoes
comunitdrias, associacbes de moradores, cooperativas habitacionais populares ou
de sindicatos. A populacdo beneficiaria seria aquela que vive em condigbes
precarias de habitabilidade, em favelas, loteamentos clandestinos ou corticos.

Este Projeto de Lei de iniciativa popular ainda encontra-se em tramitagao na
Camara de Deputados, tendo recebido uma emenda substitutiva global neste ano,
decorrente de acordo entre o governo federal, a Comissao de Desenvolvimento
Urbano e Interior da Camara dos Deputados e o Férum Nacional da Reforma
Urbana. Esta emenda substitutiva institui o Sistema Nacional de Habitacdo de
Interesse Social (SNHIS), visando uma atuagao integrada da Unidao, Estados e
Municipios na definicdo de diretrizes habitacionais e no planejamento das agdes
decorrentes. O Conselho Nacional de Habitacdo de Interesse Social (CNHIS) passa
a ser o Orgao central deste sistema, em que a Secretaria Especial de
Desenvolvimento Urbano da Presidéncia da Republica é responsavel pela gestao da
aplicacao dos recursos do Fundo Nacional de Habitacdgo de Interesse Social
(FNHIS) e a Caixa Econdmica Federal, responsavel pela sua operacdo. Os recursos
deverao ser aplicados em programas de interesse social tais como producao de
lotes urbanizados, urbanizacao de favelas, intervencao em corticos e habitagbes
coletivas de alugueis, construcdo ou reforma de equipamentos comunitarios
vinculados a projetos habitacionais, regularizacao fundiaria e aquisicao de material
de construcao.

O CNHIS tera a participagao da sociedade civil e carater deliberativo, com
competéncia para dar cumprimento as atribuicdes do Conselho Nacional de
Desenvolvimento Urbano, instituido pelo Estatuto da Cidade, no que tange a
habitacao de interesse social.

O Fundo Nacional de Habitacao de Interesse Social tera recursos oriundos
de diversas fontes, dentre elas: empréstimos obtidos junto FGTS; de dotacdes do
Orcamento Geral da Unidao; do Fundo de Amparo do Trabalhador — FAT ( sem
prejuizo dos programas de Seguro-Desemprego e de Abono Salarial); de recursos
arrecadados no Programa Nacional de Desestatizacao; da alienacdo de imdveis da
Unido; etc.

“3 De acordo com a Constituicdo Federal, os cidaddo podem apresentar projetos de leis de
iniciativa popular mediante a subscricdo de 1% do eleitorado nacional para projetos de lei de
ambito nacional.



O Projeto de Lei aguarda a votacdo final pelo Plenario da Camara dos
Deputados para ser posteriormente analisado e aprovado pelo Senado Federal.

Politicas publicas e género

De acordo com a Constituicao Brasileira, homens e mulheres sdo iguais em
direitos e obrigacdes, sendo também reconhecida a igualdade entre os conjuges
nas relacdes familiares™. A luta do movimento de mulheres pela instituicio e
aplicacdo de instrumentos legais e democraticos tem se dirigido a sociedade,
visando a mudanca de mentalidade para uma cultura de respeito as diferencas, e
para o Estado, exigindo o cumprimento dos direitos conquistados. Muitas
conquistas foram obtidas na ultima década, dentre as quais pode-se destacar: o
reconhecimento do sufragio eleitoral e dos direitos trabalhistas, a conquista de
capacidade civil plena, a lei do divorcio, o reconhecimento da unido estavel,
garantia de direitos reprodutivos, etc.

As mulheres ainda sofrem discriminagdes de diversas ordens, constatadas
pelas estatisticas sociais que revelam a feminilizacao da pobreza, altos indices de
analfabetismo e baixa representatividade nos espagos de poder da sociedade e do
Estado. A populacao feminina constitui 51% da populagao brasileira. Na politica, as
mulheres representam apenas 6% do Senado e 14% da Camara Federal, além de
nao ocuparem nenhum cargo de Ministro de Estado. As mulheres sao 2/3 dos 875
milhdes de analfabetos do pais. Na forca de trabalho constituem 40% do universo
produtivo mas somente 20% detém cargos de chefia. Ha segregacao ocupacional
e as mulheres recebem menos que os homens para 0 mesmo tipo de trabalho (em
1999 elas ganham o equivalente a 60,7% dos rendimentos do homem). O acesso
ao treinamento e a qualificacdo profissional é dificil. Como uma das conseqiiéncias,
as mulheres sao maioria nos subempregos e no setor informal da economia.
Cresceu o numero de mulheres chefes de familia, estimado hoje em 26%, fato que
nao as favorece nesta condicdo pois da separagao ou divorcio geralmente decorre
a omissao masculina nas responsabilidades paternas, gerando mais encargos para
as mulheres.

A lacuna entre o conteldo dos instrumentos internacionais e nacionais de
protecdo aos direitos humanos e as praticas sociais. A Plataforma de Acao da IV
Conferéncia Mundial da Mulher de 1995 considera que a emancipacao da mulher é
condicao basica para a justica social, que s6 sera alcancada mediante a eliminacao
das atitudes discriminatdrias e das estruturas sociais e econdmicas injustas.

** O Brasil ratificou a Convencao para a Eliminagdo de Todas as Formas de Discriminagao contra a
Mulher em 1994 e o Protocolo opcional, que reforga essa Convengéo, em 2001.



As mulheres trabalhadoras rurais adquiriram, a partir de 2000, o direito a
aposentadoria rural e a posse de lote de terra. Somente em 2001 o governo
passou a expedir os titulos de terra da Reforma Agraria também em nome da
mulher, mesmo sem estarem legalmente casadas. Desde 1988 a Constituicao
assegura esse direito tanto nas areas rurais quanto nas urbanas (artigo 189, §
Unico e artigo 183, § 19).

Em relacao a politicas publicas que visem, por exemplo, a igualdade de
oportunidades de acesso das mulheres aos programas de moradia, a sua
participacao na elaboracao de projetos habitacionais, verifica-se uma quase
auséncia do componente género. Geralmente o registro por sexo das pessoas nao
¢ realizado no ambito de cadastros de beneficiarios de programas habitacionais,
tampouco a identificacdo das familias chefiadas por mulheres™®.

Politicas publicas e Povos Indigenas

No Brasil a populacdo indigena chega a 552 mil individuos, de acordo com o
IBGE. A sua grande demanda é a garantia de territdrio especifico e a viabilidade da
manutengao das formas originais de sobrevivéncia num meio predominantemente
adverso, onde a logica do mercado impde-se como Unica possibilidade de
sobrevivéncia. Outra dificuldade é que os programas estatais de sustento também
forcam os indios a adaptarem-se ao modelo de mercado dominante.

A Constituicdo Brasileira reconhece aos indios sua organizagdo social,
costumes, linguas, crencas e tradicdes, os direitos originarios sobre as terras que
tradicionalmente ocupam, sendo de competéncia da Unido sua demarcacao e
protecdao (artigo 231 e 232). Entretanto, os povos indigenas vém sendo
submetidos a condigdes de marginalizagao, exclusao, subordinagao e exploragao, o
gue tem contribuido para seu ritmo acelerado de desaparecimento, quando tal fato
nao sucede por condicOes precarias de saude, alimentacao ou moradia.

A problematica do territorio e do auto-sustento afeta a questdo da moradia
nas areas indigenas. A pobreza e a precariedade nas aldeias é visivel, tanto em
relacdo a habitacdo quanto as condicbes de saneamento. A Constituicao Brasileira
deu impulso ao processo de demarcacao de terras indigenas, permitindo a
regularizacdo fundiaria e o reconhecimento oficial dessas terras. De acordo com a
Fundacao Nacional do Indio (FUNAI), as terras indigenas do pais ocupam 929.209
km2, correspondente a 10,87% do territdrio nacional, sendo que 738.344 km2 ja
estdao demarcadas e registradas, representando cerca de 80% da totalidade.
Entretanto, os restantes 20% correspondem a quase 50% do numero total de

%> No Rio Grande do Sul foi aprovada a Lei n® 11.574/01 que prevé a destinagdo de 20% das
habitagdes de interesse social, em programas publicos, para mulheres chefes de familia.



areas indigenas, que permanecem sem demarcacdao. A maioria localiza-se no
Nordeste e Sudeste, regides onde a pressao dos interesses econdmicos é enorme.

As terras indigenas sdo freqlientemente invadidas por garimpeiros,
madeireiros e fazendeiros, ocasionando a transmissao de doengas, a destruicao
ambiental e da sua forma de organizacao social. A resisténcia dos indios a violacdo
de seus direitos tem gerado violéncia contra eles, praticadas pelos que tém
interesse nas exploracao econdmica de suas terras. A maioria esta impune frente
aos crimes praticados, citando-se como tragicos exemplos os massacres do povo
de Tikuna (1998) e dos Yanomami (1993), que resultaram na morte de cerca de
200 indios.

O éxodo rural é um processo também verificado nas comunidades
indigenas. A busca de alternativas para o sustento é o principal fator de
deslocamento das areas indigenas para as cidades, que conformam trés situacoes
basicas: os que se mudam em definitivo, os que vao de acordo com as estacoes e
os que mendigam. As organizagOes alertam o Estado que as politicas publicas
devem ser voltadas para as terras indigenas, sob pena de incentivar o éxodo rural
para as cidades. Entretanto, a realidade dos indios urbanos exigem medidas para
solucionar problemas relativos a sua sobrevivéncia fisica e cultural fora das terras
originais.

Ha tempos que os povos indigenas reivindicam uma reformulacdo do Estado
de forma que seja construido um novo modelo participativo e democratico, pois no
mundo moderno nao existe nenhum territorio ou povo excluido da tutela de algum
Estado. O governo brasileiro ndao tem uma politica indigenista clara e ativa. Os
recursos orgamentarios destinados a essa populacdo tém diminuido a cada ano
(entre 1995 e 1998 houve uma reducdao de 58%), sendo que a execucdo
orcamentaria neste periodo atingiu uma média de utilizacdo de apenas 70% dos
recursos disponiveis.

Politicas publicas e Povo Negro

No Brasil, negros e pardos* s3o 45% da populac3o. E a maior populagao
fora da Africa. E a populacdo mais pobre dentre os pobres, com menor nivel
educacional, com os piores e menos remunerados trabalhos. A Constituicao
Brasileira de 1988 consagrou aos remanescentes das comunidades de quilombos o
direito as suas terras (artigp 68 do Ato das DisposicOes Constitucionais
Transitorias) e garantiu o direito a manutencao de sua cultura. O Estado deve
proteger as manifestacOes culturais e formas de expressao dos diferentes grupos
formadores da nossa sociedade (artigo 215), que sdo consideradas patrimonio

8 O censo brasileiro classifica a populacao em termos de cor em branca, negra, parda, amarela e
indio.



cultural brasileiro (artigo 216). Entretanto, até o presente momento somente 5
areas identificadas como pelo governo federal como de remanescentes de
quilombos foram tituladas, num total de 700.

Ea Fundacao Palmares do governo federal que tem competéncia para tratar
da questdo dos afro-brasileiros, que ndo dispde de um orcamento compativel com
a magnitude de suas atribuicdes, havendo mais de quinhentas comunidades
negras que aguardam o reconhecimento da propriedade da terra. Além da falta de
recursos ha auséncia de sintonia entre as acdes dessa Fundacao e as do INCRA,
orgao responsavel pela questao agraria.

O processo de regularizagdo fundidria das areas das comunidades
remanescentes de quilombos deve ser semelhante a das area indigenas,
respeitando-se as diferentes formas de ocupacao decorrentes da diversidade
sociocultural e étnica. O reconhecimento de comunidades remanescentes € tratado
pelo Decreto n° 3.912/01 que atribui a origem historica o principal elemento de
reconhecimento da identidade étnica desta populacdo, em prejuizo de outros
critérios de identificagao utilizados pela antropologia. Esse posicionamento dificulta
o processo de identificacao, reconhecimento e titulagao das terras.

O fato da populagdo negra brasileira ndo dispor de terra necessaria para a
sua autodeterminacdo e autogestdo é a perpetuacdao de um processo em um
Estado racista e excludente.

O Movimento Negro, principal ator na luta anti-racista no Brasil, teve forca
para iniciar um debate politico nos anos 90 em torno da implementagdo de
politicas afirmativas. A III Conferéncia Mundial Contra o Racismo, a Xenofobia, a
Discriminacdo e a Intolerancia Correlata da ONU, realizada em Durban em 2001,
foi um marco internacional contra o racismo, sendo apontado como um grave
obstaculo a realizagdo da paz e dos direitos humanos. O racismo e a discriminacao
racial’’ estd intimamente relacionada com o acesso desigual a bens e recursos por
grupos sociais que sao alvo de discriminacao e racismo. De acordo com o
programa de acdo de Durban, as medidas de acdo afirmativa®® sdo indispensaveis
para acelerar o processo de mudanca rumo a igualdade.

VII. RECOMENDACOES

*" Ha racismo quando as diferencas de cultura e de aparéncia sao fatores de justificacao para
atribuir desniveis intelectuais e morais a determinados grupamentos humanos. A discriminacao
racial consiste em conduta, acdo ou omissdo, direta ou indireta, que viola direitos, com base em
critério fundado no racismo ou preconceito.

8 Uma das principais medidas da agao afirmativa € a politica de cotas, que constitui-se na reserva
de determinada quantidade de vagas no ambito da educacao, trabalho, politica, para o grupo que
sofre o processo de discriminagao racial. No Rio de Janeiro, por exemplo, a Assembléia Legislativa
aprovou em 2001 uma lei de cotas de 40% para estudantes negros nas universidades estaduais.



O Brasil tem o grave problema da concentracao e da valorizacao de terras
urbanas e rurais nas maos de poucos, causa de inumeros conflitos fundidrios que
resultaram na morte de muitos posseiros. O elevado numero de propriedades
improdutivas e ociosas sem fungcao social exige a implementacao das reformas
agraria e urbana. A propriedade imobiliaria deve ter uma regulacdao publica e
democratica visando o cumprimento de uma funcdo social habitacional, ambiental
ou econdmica, nos termos da politica urbana ou agraria.

Frente a necessidade de se reverter a dramatica realidade brasileira de falta
de acesso a terra e a moradia pela populacao de baixa renda, extensivamente
tratada neste relatorio, recomendamos a adocdo das seguintes medidas, as quais
fazem parte da agenda dos movimentos sociais e estudiosos da &rea™.

1. A implementacdo, pelo Governo Brasileiro, de uma politica habitacional nacional
descentralizada que garanta a todas as pessoas o direito @ uma moradia
adequada, entendida como aquela dotada de infra-estrutura basica, com
acesso a transporte coletivo e a equipamentos publicos de salde e educacao,
regularizada, segura, sadia e confortavel.

2. A promogao, pelo Governo Brasileiro, do assentamento imediato de todas as
familias de trabalhadores rurais sem terra que estao acampadas ou ocupando
areas improdutivas, através de medidas de demarcagdo, parcelamento e
regularizacao de terras, implantando infra-estrutura adequada para a produgao
agricola e agro-industrial compativeis com a preservagao ambiental.

3. A canalizacao dos recursos obtidos com a cooperacao internacional para a
reforma agraria.

4. A implementacdo de uma reforma agraria ampla e massiva, revisando e
revogando toda legislacdo contraria aos instrumentos internacionais de
protecao aos direitos sociais, econdmicos e culturais e a Constituicdo Federal.

5. A viabilizacao das condicdes para a oferta de crédito especial a producdo,
especialmente a agricultura de base familiar, incluindo uma politica de pesquisa
e extensao rural e de subsidios a pequeno agricultores.

49 Essas recomendacdes foram elaboradas com base no Relatério da sociedade civil sobre o
cumprimento, pelo Brasil, dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (Brasilia, 2000), no
Relatério sobre a situagao do Direito a Moradia e do Direito a Alimentagao no Brasil, articulado pela
Plataforma Brasileira de Direitos Humanos Econémicos, Sociais e Culturais (Sdo Paulo, 2002), e
na Carta de Recomendacdes para implementagéo do Estatuto da Cidade aprovada no encontro do
Férum Nacional da Reforma Urbana (Rio de Janeiro, 2002).
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A expropriacao, pelo Governo Federal, das terras que sao utilizadas para
escraviddao e producdo ilegal de plantas psicotrépicas destinando-as para a
reforma agraria.

7. Que a funcdo social da propriedade seja o eixo de uma politica urbana
includente que modifique a nossa realidade pela implementacao combinada dos
diversos instrumentos de reforma urbana, visando a regulacdo publica da
propriedade privada, a justa distribuicdo dos custos e beneficios do processo de
urbanizacdo, o reconhecimento da cidade informal, a gestao democratica e o
desenvolvimento sustentavel.

8. A concretizacdo dos direitos humanos nas cidades através da garantia do
direito a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infra-estrutura
urbana, ao transporte e aos servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as
presentes e futuras geragoes.

9. A garantia do direito ao acesso a agua potavel para todos e a ndo privatizagao
dos servicos publicos essenciais de saneamento.

10. A instituicdo de juizados especiais para julgar conflitos possessorios, acoes de
usucapido coletivo, de demarcacao de terras e de regularizacao fundiaria,
mediante a realizagdo de audiéncias publicas de negociacdo e conciliagao com a
presenca dos envolvidos, do Poder Judiciario e do Ministério Publico.

11. A garantia da efetiva participagao popular na elaboracao dos planos diretores
municipais, na definicdo e implementacdo de uma politica habitacional de
interesse social e na gestao democratica das cidades.

12. A articulagao de programas habitacionais com programas de inclusao social de
saude, educacao, assisténcia e geracdao de emprego e renda.

13. O reconhecimento da mulher como chefe de familia na implementagdo da
politica habitacional mediante a viabilizacdo de programas e a implantacao de
equipamentos publicos que facilitem a vida quotidiana e contribuam para a sua
emancipacao social, politica e econémica.

14. A implementacdo imediata do Estatuto da Cidade por todos os niveis de
governo, no ambito de suas competéncias.

15. A promocao da regularizacao fundiaria das areas publicas da Unido, Estados e
Municipios ocupadas por populacdo de baixa renda, mediante a prestacdao de
assisténcia juridica gratuita.



16.Que os Governos Federal e Estadual apoiem os municipios e as entidades da
sociedade civil com recursos e programas de capacitagao para a execugao da
politica urbana integrada, em especial nas regides metropolitanas.

17. O incentivo as cooperativas habitacionais e aos mutirdes para a producao de
habitagdo de interesse social, com garantia de assisténcia técnica e material.

18. A revisdo da legislacdo de parcelamento do solo e de registro de imdveis
visando a simplificacdo de procedimentos de regularizagdo fundiaria e a
reducao de custos.

19. A viabilizacdo de acesso ao crédito e financiamentos habitacionais
principalmente para a populacao de baixa renda, abrangendo todas as etapas
do processo produtivo (aquisicao de terras; urbanizacao; construcao, reforma e
ampliacdo de unidades habitacionais; recuperacao de edificios e habitagbes
multifamiliares; regularizacao fundiaria), adotando-se uma politica de subsidios.
Aprovacao e implementacao do Fundo Nacional de Habitacdao de Interesse
Social.

20. A implementacdo de programas de atendimento a populagdo moradora de rua,
incluindo saude, educacao, alimentacao, qualificagao profissional e abrigo.

21. A demarcacdao de todas as terras indigenas e a titulacdo da terra dos
remanescentes de quilombos.

22. A adocao, em todas as esferas de governo, de mecanismos de participacao
democratica e de reparticdo de poder, tais como Orcamento Participativo,
Conselhos Setoriais, iniciativa popular de leis e projetos, audiéncias publicas,
conferéncias, etc.
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