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O DEFICIT HABITACIONAL NO BRASIL: A RELEVANCIA
DOS INSTRUMENTOS PRIVADOS NA IMPLEMENTACAO
DE POLITICAS PUBLICAS DE MORADIA

Henrique Ribeiro Cardoso

Pedro Ernesto Celestino Pascoal Sanjuan

INTRODUCAO

A complexa sociedade contemporanea,
em seu crescente volume de demandas
sociais, tem exigido cada vez mais do Estado
a implementacdo de politicas publicas que
proporcionem a efetivacao dos direitos sociais,
sendo que uma das maiores imposicoes
consiste no acesso ao direito a moradia, diante
do reconhecimento desse direito como uma
necessidade para uma existéncia humana
digna.

A Declaracdo Universal dos Direitos
Humanos de 1948 elevou o direito a moradia
a categoria de Direitos Humanos, como um
corolario da dignidade da pessoa humana,
de modo que é impossivel imaginar uma vida
minimamente digna sem uma moradia.

No Brasil, a Constituicdo Federal elencou
o direito a moradia no capitulo dos direitos
sociais, de forma que, o direito a moradia deve

ser interpretado em duas dimensdes, sendo
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uma positiva, consubstanciada no dever de
implementar uma politica de habitacdo de
interesse social e outra negativa, lastreada no
principio da ndoremocao, abstendo-se o Estado
de promover deslocamentos involuntarios da
populacdo carente que pode ser regularizada
nos locais que ocupa.

Contudo, mesmo diante dessa protecdo
constitucional, o déficit habitacional brasileiro
ainda persiste, de forma que o tema ganha
ainda maior forca e ressonancia na sociedade,
a qual clama por politicas publicas que
proporcionem aos menos favorecidos o acesso
a moradia, como instrumento efetivador de
uma existéncia humana

Assim, o problema a ser enfrentado no
presente trabalho, consiste na compreensao
do déficit habitacional no Brasil, identificando
solucbes possiveis, notadamente com um
reforco a seguranca juridica dos contratos
para implementacdo e efetivacdo do direito a

moradia por meio de instrumentos de direito
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privado, a par da busca por sua efetivacao
também através de instrumentos publicos, em

sintonia e complementariedade.

1 DIREITO HUMANO A MORADIA

A moradia surge como uma necessidade
humana de fixacdo a um determinado espaco
fisico na sociedade, lugar esse onde o individuo
se vinculara, habitando e alojando os seus
familiares e ainda, local onde estabelecera
vinculos diretos com a sociedade e executara
atos da vida civil. Nesse sentido Luis Cabral de

Oliveira de Moncada esclarece:

E, todavia, muito grande a importancia
gue ela assume na vida juridica da
pessoa, pois que da sua determinagao
positiva ou negativa é que resulta o
poderem tornar-se estaveis e regulares
muitas das rela¢des juridicas em que
a pessoa intervém, havendo muitas
disposi¢Ges juridicas, que nao é possivel
aplicar sem essa relagdo se achar
definida e precisada. A pessoa ndo tem
maisoumenosdireitosemvirtudedessa
relacdo com um determinado lugar,
mas a determinacdo de tal relacdo é a
condicdo para ela poder exercer certos
direitos, podendo
pela falta prolongada desse exercicio,
dar origem a certas presuncdes que a
prejudicam, beneficiando outros.?

inclusivemente,

Para Sérgio Iglesias Nunes de Souza,
conceitualmente, a moradia € um bem da
personalidade, com protecdo constitucional
e civil, portanto, indisponivel, irrenunciavel e
indissociavel da vontade humana, sendo objeto

1 MONCADA, Luis Cabral de Oliveira de. LicGes de
direito civil: parte geral. Coimbra: Atlantida, 1932, v. 1, p.
288-289.

de direito e protegido juridicamente, como
os bens extrapatrimoniais da imagem, honra
e intimidade, ndo guardando, dessa forma,
qualquer relacdo com a propriedade do bem.?

No ambito internacional, a Declaracdo
Universal dos Direitos Humanos (DUDH) de
19483

das Nagdes Unidas (ONU) elevou o direito a

proclamada pela Assembleia Geral

habitacdo a categoria de Direitos Humanos em
seu artigo XXV, como um coroldrio da dignidade
da pessoa humana®*, de modo que é impossivel
imaginar uma vida minimamente digna sem
uma moradia.

Dessa forma, a Declaracdo Universal dos
Direitos Humanos surgiu como uma resposta
as atrocidades cometidas na Segunda Grande
Guerra Mundial, tendo o Estado figurado como
o principal violador dos Direitos Humanos. Para
Flavia Piovesan, “é neste cendrio que se desenha
o esforco de reconstrucdo dos direitos humanos,

como paradigma e referencial ético a orientar

2 SOUZA, Sérgio Iglesias Nunes de. Direito a
moradia e de habitacdo: andlise comparativa e seu aspecto
tedrico e pratico com os direitos da personalidade. 3. ed.
Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2013, p. 40.

3 Conqguanto a Declaragdao Universal dos Direitos
Humanos traga a expressdo habitacdo, esse deve ser
entendida na acepg¢do de moradia, e ainda, como um
elemento efetivagao da dignidade da pessoa humana.

4 Para Ingo Wolfgang Sarlet, a dignidade da pessoa
humana pode ser compreendida como a qualidade
intrinseca de cada pessoa que o faz merecedor de
mesmo respeito e consideragao por parte do Estado e da
comunidade, assegurando: a) um complexo de direitos e
deveres fundamentais que protejam a pessoa contra todo
e qualquer ato de cunho degradante e desumano; b) as
condi¢Ges existenciais minimas para uma vida saudavel,
através de prestacGes da sociedade e do Estado; c) a
promocgdo da participacdo ativa e corresponsavel nos
destinos da propria existéncia da vida, em comunhdo
com os demais seres humanos, pautada pelo respeito
aos demais seres que integram a rede da vida. (SARLET,
Ingo Wolfgang. Dignidade da pessoa humana e direitos
fundamentais. 10. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2010, p. 70.)
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a ordem internacional contemporanea. Se a
22, Guerra significou a ruptura com os direitos
humanos, o Pés-Guerra deveria significar a sua
reconstrucdo”.®

Nessa quadra, essa reconstrugdo

provocou a institucionalizacdo dos Direitos
Humanos no Plano Universal, cuja consecucao
fora dividida em duas etapas, a primeira com a
Declaracdao Universal dos Direitos do Homem
(1948) e a segunda com o Pacto Internacional
Sobre Direitos Civis e Politicos (1966) e Pacto
Internacional Sobre Direitos Econdmicos, Sociais
e Culturais (1966), sendo que, na primeira
etapa, tratou-se da concep¢do moderna de
Direitos Humanos e do Sistema Internacional
de Direitos Humanos e a segunda, promoveu o
detalhamento dos Direitos Humanos no ambito
convencional, com a consagracao definitiva na
Conferéncia Mundial de Direitos Humanos de
Viena de 1993.°

Com efeito, a Declara¢cdo Universal dos

Direitos Humanos, até hoje, é considerada

5 PIOVESAN, Flavia Cristina. Direito ao
Desenvolvimento. Texto produzido para o Il Coldéquio
Internacional de Direitos Humanos. Sdo Paulo, Brasil,
2002, p. 2.

6 Segundo Ignacy Sachs, foi na Conferéncia
Mundial de Direitos Humanos de Viena de 1993 que os
povos e os Estados democraticos se mobilizaram para
fazer dos Direitos Humanos a base do sistema da ONU, e
ainda, trazendo o conceito do “irredutivel humano”, em
suas palavras: “O Século XX foi marcado por duas guerras
mundiais e pelo horror absoluto do genocidio constituido
como projeto politico e industrial. Ele esta terminando
em uma sequéncia de massacres na Africa Central e na
Argélia, sem esquecer a limpeza étnica na Bésnia. E para
exorcizar esta descida aos infernos que, imediatamente
apds a guerra, os povos e os Estados democraticos se
mobilizaram para fazer dos Direitos Humanos a base do
sistema da ONU, “a quintesséncia dos valores pelos quais
afirmamos, em conjunto, que somos uma sé comunidade
humana”, ou seja, “o irredutivel humano”.(SACHS, Ignacy.
O Desenvolvimento Enquanto Apropriacdao dos Direitos
Humanos. Estudos Avangados. S3o Paulo, v. 12, n. 33, p.
149-156, 1998).
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um marco no processo de reconstrugao

dos Direitos Humanos, por introduzir a
concepcao contemporanea de universalidade
e indivisibilidade desses direitos e representar
o inicio do desenvolvimento do Direito
Internacional dos Direitos Humanos, sobretudo
pela implementacdo e adocdo de tratados
internacionais com esse conteudo’.

Joaquin Herrera Flores, avanc¢a ainda
mais ao formular a sua Teoria Critica dos Direitos
Humanos, asseverando que esses precisam
ser entendidos como um processo social,
econdmico, politico e cultural, em contraponto
com a doutrina ocidental hegemobnica de
direitos humanos que atenua, ou até mesmo
fulmina, o potencial emancipador dos processos
de luta pela dignidade humana, de modo que
urge a necessidade de “reinventar os direitos
humanos”, mediante o enfrentamento da
globalizacdo e dos diferentes tipos de injusticas
e opressoes. Nesse sentido, sdo as palavras do

autor:

Os direitos humanos devem ser
entendidos como processos sociais,
econdmicos, politicos e
gue configuram materialmente o ato
de criar uma nova ordem, servindo
como matriz para constituir novas
praticas sociais, novas subjetividades

antagonistas, revolucionarias e

culturais

7 Sobre essa concepcdo contempordnea de
universalidade e indivisibilidade dos Direitos Humanos,
Flavia Piovesan explica que a “universalidade porque
clama pela extensao universal dos direitos humanos, sob
a crenca de que a condicdo de pessoa é o requisito Unico
para a dignidade e titularidade de direitos. Indivisibilidade
porque a garantia dos direitos civis e politicos é condicdo
para a observancia dos direitos sociais, econdmicos
e culturais e vice-versa. Quando um deles é violado,
os demais também o sdo”. (PIOVESAN, Flavia Cristina.
Direito ao Desenvolvimento. Texto produzido para o Il
Coldquio Internacional de Direitos Humanos. Sdo Paulo,
Brasil, 2002, p. 2.)



subversivas da injusta ordem global.®

Com efeito, os Direitos Humanos
sempre trardo em seu bojo a nocdo de
protecdo da “dignidade de pessoa humana”,
que, por se tratar de um vetor aberto com
forte carga cultural e social, sé tera seus limites
efetivamente conhecidos e valorados quando
da aplicacdo do caso concreto pelo intérprete.

No Brasil, com o advento da Constituicdo
Federal de 1988, os Direitos Humanos ganharam
“centralidade” no ordenamento patrio e, por
terem conteudo de principios, sdo, por definicao
e natureza, abertos, o inciso Il do artigo 49,
determina que a Republica Federativa do Brasil
reger-se-a pelo principio da prevaléncia dos
direitos humanos, de modo que os Direitos
Humanos, mesmo quando ndo expressamente
previstos, tem forca normativa constitucional,
coadunando-se com a Declaracdo Universal dos
Direitos Humanos®.

Com efeito, essa nova hermenéutica
constitucional, consubstanciada na aplicacao
horizontal da Constituicdo Federal em todas as
relacdesjuridicassejamelaspublicasouprivadas,
promoveu uma retomada da intervengdo
estatal no campo privado, concretizada pelo
fortalecimento do direito constitucional e por
meio da previsdo de normas de carater social e
do fortalecimento do principio da dignidade da
pessoa humana, rompendo a barreira imposta

pela dicotomia entre direito publico e direito

8 Herrera Flores, Joaquin. La reinvenciéon de los
derechos humanos. Ed. Atrapasuefios. 2008. p. 78.

9 O artigo 59, § 19 da Constituicdo Federal de
1988 consagra que “as normas definidoras dos direitos
e garantias fundamentais tém aplicacdo imediata”,
podendo-se inferir desse dispositivo que o direito a
moradia tem aplicabilidade imediata, afastando, a priori,
a acepgdo programatica desse direito.

privado. Nesse sentido, sdo as palavras de

Rodrigo de Oliveira Kaufman:

Pelo discurso moderno do direito
constitucional, em oposicdo a ldgica
privatista do rigor dos institutos e
dos métodos, direitos humanos sao
orientagdes normativas,
principioldgicos, que, assimilados no
ambito de uma dimensdo objetiva,
funcionam como norte de todo o
ordenamento sejam  as
relagdes perante os
agentes publicos, sejam as relagbes
tidas entre os particulares.®

standards

juridico,
desenvolvidas

Assim, a luz da Constituicdo Federal

vigente, o direito a moradia deve ser

interpretado em duas dimensdes!!, sendo
uma positiva, consubstanciada no dever de
implementar uma politica de habitacdo de
interesse social e outra negativa, lastreado no
principio da ndo remocdo, abstendo-se o Estado
de promover deslocamentos involuntarios de
populacdo carente, que pode ser regularizada
nos locais que ocupa.

Dessa forma, seja por imposicdo das
normas internacionais, seja por imposicao do
proprio texto constitucional, emerge hialina a
responsabilidade doEstadobrasileiro,nosentido
de empreender todo o esforco de legiferar com
a finalidade precipua de beneficiar, proteger e
facilitar o acesso ao direito a moradia.

Na via

oposta, sob a mesma

fundamentacdo, o Estado brasileiro ndo deve

10 KAUFMANN, Rodrigo de Oliveira. Direitos
Humanos, Direito Constitucional e Neopragmatismo.
S3o Paulo: Almedina, 2011, p. 268-269.

11 SARLET, I. O direito fundamental a moradia
na constituicdo: algumas anotacdes a respeito de seu
contexto, conteldo e possivel eficidcia. Rio de Janeiro:
Renovar, 2002.
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permitir retrocessos nas conquistas alcancadas,
ao longo dos anos, de forma que, qualquer lei

infraconstitucional eventualmente aprovada

gue colida com a efetivacdo do direito a

moradia, invariavelmente sera tida como

inconstitucional.

Assim, o Estado brasileiro tem o dever
de adotar politicas publicas que assegurem o
acesso ao direito a moradia, sobretudo para
as classes economicamente desfavorecidas,
por meio de planos e programas habitacionais
financiados com recursos publicos e privados,
garantido, dessa forma, a efetivacdo de uma

vida digna.

3 A QUESTAO DO DEFICIT HABITACIONAL NO
BRASIL

N3o obstante a expressa garantia
constitucional, o déficit habitacional*? brasileiro

ainda persiste, sendo inclusive, fator de

grande instabilidade social, decorrente de

um crescente adensamento populacional nas

12 A Fundagdo Jodo Pinheiro (FIP), referéncia
no estudo do déficit habitacional brasileiro, adota o
seguinte conceito: “O conceito de déficit habitacional
utilizado esta ligado diretamente as deficiéncias do
estoque de moradias. Engloba aquelas sem condi¢Ges
de serem habitadas em razdo da precariedade das
construcdes ou do desgaste da estrutura fisica e que
por isso devem ser repostas. Inclui ainda a necessidade
de incremento do estoque, em funcdo da coabitacdo
familiar forcada (familias que pretendem constituir um
domicilio unifamiliar), dos moradores de baixa renda
com dificuldades de pagar aluguel e dos que vivem em
casas e apartamentos alugados com grande densidade.
Inclui-se ainda nessa rubrica a moradia em imdveis e
locais com fins ndo residenciais. O déficit habitacional
pode ser entendido, portanto, como déficit por reposicdo
de estoque e déficit por incremento de estoque.”
(FUNDAGAO JOAO PINHEIRO (FIP). Déficit habitacional
no Brasil 2013-2014. Fundagdo Jodo Pinheiro: Belo
Horizonte, 2016, p. 18. Disponivel em: http://www.fjp.
mg.gov.br/index.php/docman/cei/informativos-cei-
eventuais/634-deficit-habitacional-06-09-2016/file.
Acesso em: 18 set. 2018.)
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grandes cidades, sem a devida infraestrutura
basica, possibilitando a formacdo de corticos,
favelas e ocupacGes irregulares por todo o pais,
relegando a essas familias condi¢Ges insalubres
de moradia, de forma que, a compreensao da
relacdo entre direito a moradia e dignidade
humana ¢é fulcral, tendo como referencial a
trajetodria dos Direitos Humanos no mundo e no
Brasil.

Dessa forma, a industrializacdo e a
migracdo da populacdo da zona rural para os
centros urbanos exigiu maiores investimentos
do Poder

notadamente a necessidade de proporcionar

Publico em infraestrutura,

habitacOes salubres®. Esse deslocamento da
populagdo para os centros urbanos, com o
estabelecimento das massas em moradias
precdrias e insalubres, um fator de tensdo foi
gerado nos centros urbanos, sobretudo nos
mais populosos, levando as massas a cada vez
mais exigir do Poder Publico medidas efetivas
no sentido de implementar politicas publicas,
ndo so de habitacdo, mas de desenvolvimento
todo,

construcdo de casas e conjuntos habitacionais e

urbano como um estimulando a

abrindo oportunidades de empregos.
Historicamente, a questdao da moradia

no Brasil, somente comegou a ser imposta como

um problema a ser enfrentando e solucionado

pelo Poder Publico apds a segunda metade do

13 Para Friedrich Engels, a crise da habitacdo
para os trabalhadores oprimidos e explorados e para
uma pequena parte da burguesia nas grandes cidades
modernas sempre existiu e decorre do modo capitalista de
produgdo. (ENGELS, Friedrich. La question du logement,
1872, comentado por Henri Lefebvre, Le droit a la ville
suivi de espace et politique, Paris: Editions Anthropos,
1972. Para a questdo da habitacdo. 2. ed. Trad. Jodo
Pedro Gomes. Lisboa-Moscovo: Avante- Progresso, 1984,
p.210-211).



século XIX!*, antes, a questdo habitacional estava
circunscrita a esfera privada, notadamente os
latifundidrios, responsaveis pela fornecimento
e moradia aos seus trabalhadores, sobretudo
trabalhadores escravos.

Assim, longo dos anos, inUmeros foram
os atos de interven¢do governamental nessa
seara, porém, sempre de forma pontual,
notadamente alguns Estados que relacionavam
o problema da habitacdo a saude publica e as
guestdes de politica agraria, contudo, somente
durante o governo do Presidente Getulio
Vargas, os primeiros conjuntos habitacionais
foram construidos, nesses casos, destinados a
determinadas categorias profissionais, cujos
recursos eram provenientes dos recém-criados
Institutos de Aposentadoria e Pensdes.

Em 1946, foi criada a Fundacdo da Casa
Popular, contudo, em seguida, como politica
de pacificacdo das massas e de aumento de
popularidade do governo, foi sancionada a
Lei n? 4.380 de 21 de agosto de 1964%, que,
dentre outras disposicoes, instituiu o Sistema
Financeiro de Habitacdo (SFH) e o Banco
Nacional de Habitacdo (BNH), que por meio de
uma agao conjunta entre o Estado, os agentes
financeiros e a sociedade civil, lastreado em
um novo sistema ideolégico, representou uma

tentativa real de resolver o déficit habitacional

14 A partir de 1870 surgem as primeiras medidas
com cunho habitacional no Brasil, por meio dos Decretos
Imperiais  4.461/1870, 4.784/1871, 5.216/1873,
5.084/1972 e 5.094/1872.

15 Com o advento da Lei n2 4.380, de 21 de agosto
de 1964, o crédito passou a condicdo de figura central
na implementacdo da politica publica de habitacdo,
sobretudo para as classes economicamente menos
favorecidas, haja vista que esse novo sistema previa a
concessdo de financiamentos a curto, médio e longo prazo
com pagamento de parcelas mensais pelos mutudrios.

no pais.!®
Dessa forma, o Banco Nacional de
Habitacdo (BNH),

conjunta do Sindicato das

fruto de uma proposta
IndUstrias da
Construcao Civil do Estado da Guanabara e da
Camara Brasileira da Industria da Construcdo?’,
assumiu o protagonismo do sistema e se tornou
o principal provedor dos recursos financeiros
para consecucao dos objetivos habitacionais,
cujas fontes de recursos decorriam da
poupanca voluntaria e do Fundo de Garantia
por Tempo de Servico (FGTS), de modo que,
ao promover a expansao da oferta imobiliaria
no pais, sobretudo nas classes baixa e média,
parcela das referidas classes conseguiram
efetivamente realizar o “sonho da casa prépria”,
e ainda, promoveu uma mudancga no perfil das
grandes cidades decorrente da verticalizacdo
das edificacodes.

Contudo, alguns estudiosos teceram
pertinentes criticas acerca da importancia
dada ao capital em detrimento dos demais
aspectos, sobretudo urbanisticos, destacando
o papel secundario que foi atribuido ao Servico

Federal de Habitacdo e Urbanismo (SERFHAU)

16 Sobre o momento politico brasileiro quando da
promulgagdo da Lei n2 4.380 de 21 de agosto de 1964,
insta transcrever as reflexdes de Luiz Ribeiro Gongalves:
“Com o movimento revoluciondrio de 31 de margo de
1964, nasceu a ideia de acordar o Brasil que dormia
desde o seu descobrimento, levantaram-se as forgas vivas
da Nagdo para com coragem e destemor procurarem
resolver os problemas, pendentes em todos os setores,
principalmente na parte relacionada com a habitagdo.
Procurou o Chefe do Supremo da Nagdo estudar um
plano que instituido acabasse de uma vez por todas
com o sistema improvisado, explorativo e demagdgico
de habitagdo, sancionado em 21 de agosto de 164 a lei
votada pelo Congresso Nacional.” (GONCALVES, Luiz
Ribeiro. Plano habitacional. S3o Paulo: Editora Livro,
1965, p. 9-10).

17 ARRETCHE, Marta. Intervencdo do Estado e setor
privado: o modelo brasileiro de politica habitacional.
Espaco & Debates, n. 31, 1990, p. 24.
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na formulacdo da politica habitacional.®

Nessa quadra, em que pesem as criticas
em sentido contrario, essa politica de promoc¢ao
da habitacdo desencadeou um circulo virtuoso
na economia brasileira, tendo proporcionado
diretamente o recrudescimento da construcdo
civil no Brasil, notadamente, por disponibilizar
uma massa de recursos financeiros para os
negocios imobilidrios, possibilitando garantir
o empréstimo antes de ser ter efetivamente
a propriedade imobilidria, eliminando, dessa

forma, a responsabilidade hipotecdria do

incorporador.

Ndo obstante os avangos acima

mencionados, Marta Arretche suscitou criticas

ao modelo implementado, asseverando

gue o SFH se revelou incapaz de atender as
necessidades habitacionais, haja vista que,
entre 1964 e 1986, aproximadamente 4,4

milhdes de unidades foram financiadas por

18 Nesse sentido, afirmou Waldirio Bulgarelli que
“da énfase dada ao problema financeiro em relagdo ao
problema técnico, deixando ao BNH o papel de dirigente
geral da politica habitacional, quando (...) isto caberia
ao Servico Federal de Habitagdo e Urbanismo, cujo
objetivo se afina mais com um programa desta ordem, e
cujas virtualidades contidas em sua estrutura o indicam
para isso, enquanto o BNH é simplesmente um drgdo
financeiro que deveria ficar subordinado a orientacdo
técnica desse Servico (...) o governo partiu da ideia de que
o problema da habitagdo no Brasil era substancialmente
um problema financeiro, e desta forma o chamado Plano
Nacional de Habitacdo ndo é exatamente um plano, mas
uma série de diretrizes gerais de politica financeira do
governo no setor imobiliario”. (BULGARELLI, Waldirio. As
cooperativas e o plano da habitacao. S3o Paulo: Pioneira,
1966, p. 93). Para Sérgio Iglesias Nunes de Souza, “[..] o
direito a moradia passou a ser tratado, a nosso ver, como
um problema secundario, tornando-se, pelas atividades
e medidas governamentais, interesse exclusivamente
econbémico, em prejuizo da fungdo social desses
contratos e, sobretudo, em manifesta vulnerabilidade e
desestimulo gradativo do Estado ao direito a moradia”.
(SOUZA, Sérgio Iglesias Nunes de. Direito a moradia e
de habitag¢do: andlise comparativa e seu aspecto tedrico
e pratico com os direitos da personalidade. 3. ed. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2013, p. 51).
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esse sistema, cujo incremento no estoque de
moradias urbanas no periodo foi de apenas
27%, considerando um estoque de 16,6 milhdes
de unidades.?

No entanto, o SFH ndo resistiu as
sucessivas crises econdmicas dos anos 80 e
90, associada a arrocho salarial, queda poder
aquisitivo e aumento da inadimpléncia, de
forma que, o seu suporte financeiro, o BNH,
foi extinto em 1986, deixando um prejuizo de
bilhdes de reais, cabendo a Caixa Econ6mica
Federal, a administracdo dessa carteira.

Apbs a extincdo do BNH, em 1986, a
questdo habitacional fora tratada de forma
dispersa por diferentes drgdos do Governo
Federal, com programas voltados a aquisicdo de
lotes urbanizados em parceira com Governos
Estaduais e Municipais. Assim, a associacao
de uma desmobilizacdo da politica publica de
habitacdo centralizada e da Lei n? 4.380 de 21
de agosto de 1964, que trazia a hipoteca, um
fragil instituto garantidor aos contratos nas
hipoteses de inadimplementos dos mutudrios,
revelou-se claudicante e desencorajador, de
modo que houve uma sistematica reducdo da
oferta de crédito para aquisicao de imdveis, com
o consequente aumento do déficit habitacional

brasileiro ano a ano.?®

19 ARRETCHE, Marta. Intervencdo do Estado e setor
privado: o modelo brasileiro de politica habitacional.
Espaco & Debates, n. 31, 1990, p. 28.

20 Esse desencorajamento, decorreu,
notadamente, dos incomensurdveis e dispendiosos
périplos na tentativa de recomposicio do capital
mutuado pelo agente financiador na esfera judicial, haja
vista que o processo de execugdo se arrastava por anos,
muitas vezes, tornando indcua a garantia constituida,
seja pelo custo da retomada, seja pela depreciacdo da
prépria garantia ao longo dos anos. O Superior Tribunal
de Justica, por meio da Sumula n2 308 de 25 de abril de
2005, fulminou o instituto da hipoteca ao determinar
qgue “a hipoteca firmada entre a construtora e o agente
financeiro, anterior ou posterior a celebracdo da



Dessaforma, maisumavez, a experiéncia
de outros paises mostrava claramente que o
crescimento habitacional estava diretamente
ligado a existéncia de garantias efetivas de
retorno dos recursos aplicados, autonomia na
contratacdo das operacdes e um mercado de
crédito imobilidrio capaz de captar recursos de
longo prazo.

Com base nessa necessidade de se
estabelecer um robusto sistema de garantias,
em 20 de novembro de 1997 foi sancionada a Lei
n? 9.514/1997, que dispOs sobre o Sistema de
Financiamento Imobiliario e instituiu a alienacao
fiducidria de coisa imével, cujo modelo foi
delineado a partir dos mais modernos mercados
de financiamento imobiliario, inclusive latino-
americanos, inspirados no modelo norte-
americano, tendo por principio a integracao
das operagGes imobilidrias com o mercado de
capitais, viabilizando o mercado secundario de
titulos imobilidrios.

A Lei n? 9.514/1997, proporcionou,
sem sobra de duvidas, o recrudescimento do
mercado imobiliario brasileiro, notadamente,
em face da instituicdo da garantia fiduciaria
do imdvel e com o procedimento extrajudicial
imensamente mais célere e eficaz para
retomada da garantia pelo agente financiador
na hipdtese de inadimplemento do devedor.

Esse novo sistema atraiu o capital
privado que investiu vultuosas quantias na
construcdo de empreendimentos imobilidrios,
promovendo a expansdo do crédito para
aquisicdo de imdveis com taxas de juros mais

baixas, retroalimentando a cadeia produtiva,

promessa de compra e venda, ndo tem eficacia perante
os adquirentes do imdvel”, ou seja, o agente financiador
efetivamente n3do dispunha de garantia real idonea para
recompor o capital que havia investido.

sobretudo a construcdo civil, gerando emprego
e renda, em um tipico caso de repercussao
econdmica positiva da norma.

Contudo, esse importante instrumento
de expansdo do crédito imobilidrio e por
conseguinte da oferta de imdveis propriamente
dita,

um politica publica central, pelo contrario,

nao decorreu do direcionamento de

a expansao dessa modalidade de operacdo,
decorreu de uma maior seguranca juridica

contratual, proporcionada aos agentes

financeiros privados, notadamente a instituicdo

da garantia em alienacdo fiduciaria, que

proporcionou a retomada extrajudicial da

garantia para fins de recomposicdo do capital
mutuado, nas hipdteses de inadimplemento do
mutuario.

Dessa forma, os principais bancos

multiplos privados que operavam e ainda
operam, no mercado brasileiro, expandiram as
suas carteiras imobiliarias, porém, concedendo
crédito para as classes sociais média e alta, de
modo que, as classes mais baixas continuaram
sem acessar o direito a moradia mesmo com a
implementacao desse novo instrumento.
Assim, com objetivo de oportunizar

0 acesso a moradia as classes mais baixas da

21 A Associacdo Brasileira das Empresas de
Crédito Imobilidrio e Poupancga (ABECIP), constituida no
| Encontro Nacional das Empresas de Crédito Imobilidrio
e Poupanga, realizado no Club Nacional, em S3o Paulo,
de 17 a 19 de agosto de 1967, como um sociedade civil
de direito privado, sem fins lucrativos, representante
do setor financeiro de crédito imobilidrio, congregando
as instituicdes integrantes do SFH, do Sistema Brasileiro
de Poupanca e Empréstimo (SBPE) e, a partir de 1997,
também do Sistema de Financiamento Imobilidrio
(SF1), elaborou alentado estudo, demonstrando esse
recrudescimento, asseverando que, em 1997, antes
da promulgacdo da Lei n2 9.514, 35.000 (trinta e cinco
mil) imoveis foram financiados, em cotejo com mais de
538.000 (quinhentos e trinta e oito mil) financiadas em
2014.
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sociedade e ainda, de reaglutinar as politicas
publicas de habitacdo, até entdo dispersas
desde a extincdo do BNH, em 2003, foi criado
o Ministério das Cidades (MCidades), cuja
principal atribuicdo consistia na definicdo de
um novo marco politico de habitacdo social e
reestruturacao do sistema de crédito imobilidrio
no pais.

Em 2005, com objetivo de integrar
todos os programas de habitacdo de interesse
social em todas as esferas do governo, foi
criado o Sistema Nacional de Habitacdo de
Interesse Social (SNHIS) e o Fundo Nacional
de Habitacdo de Interesse Social (FNHIS) por
meio da Lei n? 11.124/2005, nessa esteira, em
2008, foi criado o Plano Nacional de Habitacdo
(PLANHAB), cujo objetivo precipuo de reduzir
o déficit habitacional brasileiro por meio de
estabelecimento de diretrizes de politica
habitacional urbana e voltada para as familias de
baixa renda, de forma que, o PLANHAB entendia
gue a atividade imobiliaria era fundamental
para alavancar o ciclo de crescimento e o nivel
de emprego no pais, sobretudo diante de uma
crise econdmica mundial que se avizinhava a
época®.

Assim, por meio da Medida Provisoria
n2? 459 de 25/03/2009, convertida na Lei n2
11.977 de 07 de julho de 2009, foi criado o
Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV),

22 Segundo a Fundacdo Jodo Pinheiro, o déficit
habitacional brasileiro, em 2008, correspondia a 5,5
milhGes de domicilios, sendo 83% desse déficit nas
areas urbanas e 89%, concentrando-se na faixa de renda
de até trés saldrios-minimos (89,6%), com déficit mais
acentuado na Regido Nordeste (95,6%) (FUNDAGCAO
JOAO PINHEIRO (FIP). Déficit habitacional no Brasil
2013-2014. Fundagdo Jodo Pinheiro: Belo Horizonte,
2016, p. 18. Disponivel em: http://www.fijp.mg.gov.br/
index.php/docman/cei/informativos-cei-eventuais/634-
deficit-habitacional-06-09-2016/file. Acesso em: 18 abr.
2017).
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considerada umas das mais importantes e
efetivas politicas publicas de habitacdo das
ultimas duas décadas no Brasil, sobretudo
porque diante de subsidios oferecidos pelo
Estado, do incentivo de utilizacdo de saldo em
conta de Fundo de Garantia por Tempo de
Servico (FGTS), proporcionou que familias de
baixa renda acessassem o seu imovel, tirando-
os das ocupacses irregulares e promovendo o
desenvolvimento urbano de localidades até
entdo abandonadas em varias cidade do pais, e
mais, compatibilizando a prestacdo da unidade
habitacional com a capacidade de pagamento
das familias?3, sendo que, os imdveis financiados
foram concedidos aos agentes financeiros
credores em garantia de alienacdo fiduciaria
nos termos da Lei n2 9.514/1997.

Contudo, como toda politica publica
dessa envergadura, criticas ndo sdo incomuns,
sendo a maioria delas relacionadas ao
ndo cumprimento das metas nacionais de
contratacdo do programa, baixa qualidade
das obras e na escolha de localidades nao
dotadas dos equipamentos publicos urbanos
basicos, de modo que, diante dessas criticas o
Tribunal de Contas da Unido elaborou alentado
estudo em que detectou vicios construtivos
ou patologias consideradas graves em alguns

empreendimentos, que geram desconforto e

23 O Programa Minha Casa Minha Vida estabeleceu
beneficios paras as familias de rendas mais baixas
adquirirem as suas moradias, nos seguintes moldes: a)
subsidios elevados para as familias com renda mensal de
até RS 1.600,00 (Faixa 1); b) financiamentos com redugdo
de taxas de juros e subsidios mais brandos para as
familias com renda mensal de até RS 3.275,00 (Faixa 2);
c¢) financiamentos com reducdo de taxas de juros para as
familias com renda mensal de até RS 5.000,00 (Faixa 3);
d) desoneracgdo e descontos incidentes sobre os custos
de escrituracdo e registro cartorial; e) descontos sobre
o Imposto de Transmissdo Inter Vivos de Bens Imdveis e
Direitos a eles Relativos (ITBI).



depreciam o imovel recém-adquirido, e ainda,
identificou vicios nos projetos, sendo que, em
alguns deles, houve o descumprimento das
especificacdes minimas do programa, mesmo
tendo, supostamente, passado pela apreciacao
técnica da Caixa Econ6mica Federal.?

N3do obstante a importancia das criticas
e até mesmo dos defeitos identificados, os
aspectos construtivos ndo estdo, ao nosso

sentir, diretamente ligados aos esforcos

de implementacdo da politica habitacional
brasileira, circunscrevendo-se as questdes de
fiscalizacdo da execugdo propriamente dita dos
empreendimentos.

Contudo, em que pese o aspecto

secundario dessa questdo para o trabalho em
desenvolvimento, as criticas identificadas jamais
podem ser desprezadas, devendo a autoridade
gestora e ordenadora de despesa, certificar-se
de que os empreendimentos foram executados
em estrita observancia as normas técnicas e aos
projetos, sob pena de avocar para si eventual

responsabilidade futura®.

24 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. TCU.
GRUPO | — CLASSE V — Plenario - TC 033.568/2012-0
[Apenso: TC 034.402/2012-8] - Natureza: Relatério de
Auditoria - Orgdo/Entidade: Caixa Econdmica Federal
e Ministério das Cidades (vinculador) - Responsaveis:
Caixa Econbmica Federal e Ministério das Cidades
- Interessado: Congresso Nacional - Advogado
constituido nos autos: Guilherme Lopes Mair (OAB/
SP 241.701) e outros, pegas 54/55. SUMARIO:
AUDITORIA OPERACIONAL. PROGRAMA MINHA CASA,
MINHA VIDA. DETERMINAGAO. RECOMENDAGOES.
ARQUIVAMENTO. Disponivel em: https://contas.tcu.
gov.br/pesquisalurisprudencia/#/detalhamento/11/*/
NUMACORDAO%3A524%20ANOACORDAO%3A2014/
DTRELEVANCIA%20desc%2C%20NUMACORDAOINT%20
desc/false/1/false. Acesso em: 27 jul. 2017.

25 Nesse sentido, vide os seguintes julgados:
BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo regimental
no recurso especial n2 1.203.882/MG. Terceira Turma.
Min. Paulo de Tarso Sanseverino. Brasilia. DJe de 26
fev. 2013. Disponivel em: http://www.stj.jus.br/SCON/.
Acesso em: 29 jul. 2017, grifo nosso e BRASIL. Superior

nao obstante os

esforcos

Assim,
empreendidos e os avancos do Programa
Minha Casa Minha Vida no sentido de reduzir
o déficit habitacional no Brasil, atualmente,
estima-se eu cerca de 2,3 milhdes de familias
vivem em casas inadequadas, compreendidas
nesse numero, familias que vivem em situacao
de risco, em condicGes insalubres e sem
qualquer infraestrutura urbana. Esse crescente
adensamento populacional nas grandes
cidades, sem a devida infraestrutura basica,
possibilita a formacdo de corticos, favelas
e ocupacOes irregulares, relegando a essas
familias condicoes insalubres de moradia.

Com efeito, os numeros analisados
evidenciam que as politicas publicas
implementadas ndo foram capazes de resolver
ou pelo menos mitigar, esse grave problema
gue assola a sociedade brasileira, de modo que
resta imperiosa a ado¢do de novos modelos de
negoécios que atraiam a iniciativa privada para
gue essa, em um ambiente de segurancajuridica
contratual, possa verter vultuosas quantias
nesse segmento, somando-se aos instrumentos
publicos, assegurando o direito fundamental a

moradia.

4 A SEGURANCA E A REGULACAO JURIDICA
DOS CONTRATOS IMOBILIARIOS

A ideia de conhecimento das leis e do
ordenamento juridico, em linhas gerais, traz
em seu bojo a nocdo de seguranca juridica,
de modo que, a referida no¢cdo remonta aos

periodos mais longevos da histéria, cujos

Tribunal de Justica. Recurso especial n? 738.071/SC.
Quarta Turma. Min. Luis Felipe Salom&o. Brasilia. Dle
de 09 dez. 2011. Disponivel em: http://www.stj.jus.br/
SCON/. Acesso em: 29 jul. 2018, grifo nosso.
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registros alcancam até mesmo a Lei das 12
tdbuas em 462 a C. e a Carta Inglesa de 1215.
A histdria nos revela que, em ambos os
casos, houve uma luta pela seguranca juridica,
inicialmente com o propédsito de obrigar o
poder constituido a reconhecer as limitacGes
e restricbes na conducdo dos assuntos de
interesse publico e, em seguida, proporcionar
seguranca juridica nas relacOes travadas entre
os agentes privados que possuem verdadeiro
temor de um ambiente imprevisivel e inseguro.
Essa seguranca juridica revela-se como
capital pressuposto da prépria funcdo do
Direito e do Estado, cujo contrato serve como
instrumento materializador e garantidor das
posicdes assumidas pelas partes na avenga
entabulada, proporcionando a transicao de
uma situagdo em que o homem tivesse uma
liberdade ilimitada para uma limitada, porém
garantida e protegida, ou seja, ultrapassar o
estado natural para o estado de seguranca
juridica. Por meio de uma abordagem filoséfica,

esclarece Antonio-Enrique Pérez Lufio:

Hobbes, Pufendorf, Locke, Kant,
asi como la gran mayoria de
contractualistas, concebiran el transito
desde el estado de naturaleza a las
sociedades como superacion del ius
incertum y su conversion en estado
de seguridad. Tras el pacto social los
sujetos contratantes sabran a qué
atenerse, les serd posible calcular las
consecuencias de sus actos y prever los
beneficios del ejercicio de sus derechos,
ahora tutelados. Incluso Rousseau,
pese a su nostalgia por la simplicidad e
inocencia del estado natural, reconoce
gue lamudanzadelalibertad naturalen
libertad civil, regulada por la voluntad
general, supone la transformacion del
individuo de animal estupido y limitado
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a ser inteligente y humano. Rousseau
que habia responsabilidad a las leyes
positivas de haber destruido la libertad
natural, termina por reconocerles su
funcién de garantia de la justicia y la
libertad en la convivencia social®.

Dessa forma, ndo seria desarrazoado
se afirmar que a seguranca juridica funciona
como um dos principais motores da histdria
juridica, sendo um valor juridico?’, ndo é algo
espontaneo com a mesma intensidade e
sentido nos mais diversos sistemas normativos
e sim, em decorréncia das lutas politicas e
das vicissitudes culturais de cada uma dessas
sociedades.

Assim, a seguranca juridica é uma forma
politica de instauracdo das protecdes dos
direitos e liberdades, funcionando ao mesmo
tempo como pressuposto e fungcdo do direito em
suas acepgdes objetivas e subjetivas, de forma
oposta, a insegurancga juridica é incompativel
com a proépria razao de ser do Estado de Direito.

Nessa mesma linha, José Luis Mezquita
del Caucho afirma que a seguranca juridica
estd enraizada no instinto de sobrevivéncia

26 LUNO. Antonio-Enrique Pérez. La seguridad
juridica: Una garantia del derecho y la justicia. Boletin de
La Facultad de Derecho. Seville. n. 15. p. 25-38, 2000, p.
27.

27 Jorge Zavala Egas, suscita importante
guestionamento se a seguranca juridica € um principio
ou valor juridico, concluindo que é um valor juridico
instrumental para consecu¢do da justica, sendo esse
o valor absoluto para o Direito. Essas sdo as suas
palavras: “Lo que si es necesario considerar es que
la justicia es o valor final del Derecho, mientras que la
seguridad juridica es valor instrumental con respecto a
aquélla. Se la consolida, se la estructura y se la garantiza
funcionalmente para llegar a la justicia. Es un valor
fundante de la seguridad juridica, mientras que la justicia
es un valor fundado o valor superior”. (ZAVALA EGAS,
Jorge. Teoria de la seguridad juridica. luris Dictio Revista
de Derecho. n. 14. p. 13-18. Quito: Universidad San
Francisco de Quito: 2011, p. 18.)



do homem e serve de apoio para a propria

organizagdo social. Essas sdo as suas palavras:

La seguridad es ciertamente un afan de
cada hombre enraizado en su instinto
de supervivencia, y planteado por
tanto, sobre todo inicialmente como
una necesidad en la que se apoya la
propia organizacién social; por lo que
siendo el Derecho el instrumento de
ésta, resulta légica seifialarla entre los
fines del mismo. Pero se trata de un fin
qgue, al menos en una cierta medida,
se realiza intrinsecamente desde el
propio establecimiento del Derecho y
como secuela del Orden que el mismo
comporta; por lo que asimismo es
l6gico que se califigue de inmediato

como efecto objetivo?.

Assim, para Pérez Lufio, a correcao
estrutural da lei decorre da existéncia dos
a) lex promulgata -

seguintes requisitos:

necessidade de promulgacdo da lei para
conhecimento dos destinatarios e o seu devido
cumprimento; b) lex manifesta — necessidade
de normas claras, sem ambiguidade, equivoco,
obscuridade, conceitos vagos e indeterminados
e com delimitacdo precisa das consequéncias
juridicas, limitando a discricionariedade do
orgdo aplicador do Direito; c) lex plena — com
base no brocardo principiolégico nullo crimen
nulla poena sine lege; d) lex stricta — corolario da
divisdo de poderes; e) lex previa — prévia andlise
dos efeitos juridicos dos comportamentos,
com base na maxima savoir c'est prévoir; f)
lex perpetua — a estabilidade do direito é um

pressuposto bdsico para gerar um clima de

28 DEL CAUCHO, José Luis Mezquita. Seguridad
juridica y sistema cautelar. Bosch: Barcelona, 1989, p.
48.

confianca em seu conteudo®.

Dessa forma, ndo é imprudente afirmar
gueasegurancajuridicaéosomatodriodecerteza,
legalidade, hierarquia, publicidade normativa,
irretroatividade e prevencdo de arbitrariedades,
sendo essa Ultima, notadamente em relacao
a qualquer autoridade publica que venha a
transgredir o conjunto normativo, de modo
gue a seguranca juridica ndo se reduz a puro
legalismo, mas um fim idoneo para afastar
qualquer risco a confianca depositada pelos
cidaddos ao direito e ao sistema normativo
como um tudo.

Ainda é importante destacar que a
seguranca juridica ndo se restringe a seara
legislativa, no sentido desse poder constituido
elaborar o arcabouco juridico que almeje esse
mister, a seguranca juridica também é esperada
do Poder Judiciario quando da correta aplicacao
das leis ao caso concreto, evitando que
demanda idénticas tenham desfechos distintos
e demandas diferentes tenham resultados
iguais.

Assim, a promogao da seguranga
juridica deve ser um exercicio continuo de
todo os poderes politicos constituidos e nao
so do legislativo, sobretudo por se converter
em um principio e valor juridico inevitavel que
serve de taburno para todos os outros valores
constitucionais, ndo por seu apego a legalidade,
mas por sua vinculagdo a direitos que sustentam
toda a ordem constitucional.
instrumento da

Como seguranca

juridica, exsurge o contrato como fonte

principal do direito das obrigacdes, revestindo-

29 LUNO. Antonio-Enrique Pérez. La seguridad
juridica: una garantia del derecho y la justicia. Boletin de
La Facultad de Derecho. Seville. n. 15. p. 25-38, 2000, p.
29.
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se como instituto primordial ao Direito Privado,
que ndo se subjaz aos aspectos meramente
econémicos ou juridicos, assumindo uma
funcdo instrumental na sociedade, sobretudo
diante da seguranca juridica que se espera que
o contrato promova.

Para Enzo Roppo, o contrato em sua
acepcdo exclusivamente juridica é instrumento
elaborado com “o fim de dotar a linguagem
juridica de um termo capaz de resumir,
designando-os de forma sintética, uma série
de principios e regras de direito, uma disciplina
juridica complexa”®, instrumento esse de
formalizacdo juridica e materializacdo da
operac¢do econdmica.!

De acordo com as teorias classicas
da Economia, o contrato é uma instituicdo
liberdade

de forma que, o contrato se

essencial e expressdo maior da

individual,
revela como a principal fonte de criacdo de
obrigacdes juridicas voluntarias, de modo que,
para Pothier, o “consentimento das partes é o
gue produz a obrigacdo [...]”3?, cuja definicdo
é “uma convencao pela qual as duas partes

reciprocamente, ou apenas uma das duas,

30 ROPPO, Enzo. O Contrato. Traducdo de Ana
Coimbra e Januario C. Gomes. Coimbra: Livraria Almedina,
1988, p. 7

31 Robert D. Cooter e Hans-Bernd Schéfer afirmam
que “o Direito inventou um mecanismo superior de fazer
as pessoas dizerem a verdade em suas transagdes: o
Contrato” , ou seja, o contrato possibilitou que pessoas
estranhas entre si pudessem se comprometer e cooperar
para cumprimento do ajustado, mesmo quando vultuosas
quantias de dinheiro estdo em jogo, em um ambiente em
que as sangoes sociais ndo sdo suficientes para garantir a
seguranga dos contraentes. (COOTER, Robert Dandridge;
SCHAFER, Hans-Bernad. O né de Salom3o: como o direito
pode erradicar a pobreza das nagdes. 1. ed. Curitiba: CRV,
2017, p. 107).

32 POTHIER, Robert Joseph. Tratado das
obriga¢bes. Tradugdo Adriano Sotero de Witt Batista
e Douglas Dias Ferreira. Campinas: Servanda, 2001, p.
1.120.
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prometem e se obrigam uma para com a outra
a dar alguma coisa, ou a fazer ou ndo fazer tal
coisa, de forma que o principio da autonomia
da vontade é a base estrutural dos contratos.

liberdade

como liberdade contratual, representa uma

Essa individual, entendida

das principais funcGes do contrato e um dos
pilares mais sdlidos da forma de organizacao
das relagbes em uma sociedade capitalista,
assegurandoajusticaem cadarelacdo contratual
em face da igualdade juridica que existe entre
os contraentes, de forma que bons contratos
sdo delineados para chegar o mais proximo de
contratos auto executaveis possiveis.

Dessa forma, o contrato proporciona
seguranca e previsibilidade as operacGes
econOmicas, protegendo as expectativas dos
agentes econdmicos, sendo esse o papel
institucional que o mercado busca do Direito
Contratual. Para Luciano Benetti Timm, o
Poder Judiciario tem papel preponderante no

cumprimento dos contratos:

Nesse ponto, o Direito Material deve
combinar-se com o Direito Processual,
sendo este visto ndo mais como um
fim em si mesmo, mas como um
instrumento posto a servico do Direito
Material. O Poder Judicidrio deveria
funcionar agilmente, fazendo cumprir
rapidamente as obriga¢des assumidas
pelas partes, e ndo servir como um
incentivo para a parte que busca nele

apenas ganhar tempo.®

Esse conteudo social e discricionario,

na maioria das vezes justificado no principio do

33 TIMM, Luciano Benetti. Direito, economia e
a fungdo social do contrato: em busca dos verdadeiros
interesses coletivos protegiveis no mercado de crédito.
Revista de Direito Bancario, do Mercado de Capitais e da
Arbitragem n. 21, v. 33, 2006, p. 14.



livre convencimento do juiz, também representa
um fato de inseguranca juridica, haja vista que
casos semelhantes podem alcancar resultados
diversos ou decisdes idénticas podem ser
prolatadas para casos distintos, tendo como
Unica explicacdo a forma como fora proposto a
apreciacdo do Poder Judicidrio e ndo a questao
de direito propriamente dita.?*

Nesse sentido, advertem Humberto
Theodoro Junior et al, de que o risco de
desintegracdo do direito, caracterizada
pelo conjunto de decisGes distintas para
casos semelhantes, geradores de dispersao
e inseguranga, contrap0e-se a ameag¢a de
hiperintegracdo do direito, com a aplicacdo de
umconjuntodedecisGesidénticas parasituacdes
distintas, em um contexto de sumarizacdo da
cognicdo e padronizacdo deciséria do direito
jurisprudencial. O meio-termo, fugindo dos
vicios extremos, seria a integridade do Direito*®.

Em acbes que versam sobre efetividade
de politicas publicas, sejam elas de qualquer
natureza, é possivel que o julgador ndo
consiga enxergar os limites e impactos da sua
decisdo, uma vez que os autos do processo
trazem somente a verdade visivel e individual,
enquanto existe um vasto espectro que sera
impactado pelos efeitos da sua lavra, de forma
que, uma decisdo aparentemente justa no caso

34 Em estudo realizado por Marcos Juruena Villela
Souto no Estado de S3o Paulo em 2003, o autor concluiu
que os magistrados quando se deparam com um conflito
entre o disposto no contrato e uma questao social, 73,1%
optam pela questdo social em detrimento do contrato,
ou seja, o proprio Poder Judicidrio desestimula que os
contratos sejam executados nos moldes em que fora
ajustado quando da sua assinatura. (SOUTO, Marcos
Juruena Villela. Direito administrativo da economia. Rio
de Janeiro: Lumen Juris, 2003, p. 23)

35 THEODORO JUNIOR, Humberto et al. Novo CPC:
fundamentos e sistematizacdo. 3. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2016, p. 383.

concreto, pode produzir mais injustica do que
justica analisada sob a dtica do seu impacto
coletivo.*®

Com efeito, a decisdo judicial no caso
individual concreto promoverd uma realocacdo
de recursos financeiros, haja vista que esses
recursos sdo escassos e que a decisdo nao
gerard novos recursos ou novas fontes de
custeio, de modo que impactard na execucao
do que estava planejado com esse recurso
ora realocado, frustrando e até desatendendo
o beneficiario expectativa, ou seja, aquele
cidaddo que esperou para ter a sua demanda
atendida restard frustrado por uma decisdo
judicial superveniente e sem qualquer solucdo
para o seu caso concreto.

Nessas bases, decisdes que dificultem a
retomada da garantia pelo credor fiduciario, em
contratos com garantia de alienacdo fiduciaria,
poderdo ensejar uma majoracdo da taxa de
juros média, haja vista que o credor tera que
despender consideraveis quantias e tempo na
tentativa de recomposicao do capital mutuado,
ou seja, a inseguranca juridica e o ativismo
judicial serdo considerados na composicdo
da taxa média de juros, sobretudo diante dos
custos de transagdo maiores que a incerteza
traz no seu bojo.

Os contratos de locacdo de imdveis
seguem a mesma dinamica, decisGes judiciais

gue retardem ou obstaculizem a retomada do

36 Para Henrique Ribeiro Cardoso, esse é um tipico
caso de Ponto Cego do Direito, cuja expressdo consiste
no “excesso de confianca no privilégio da percepcdo
e das capacidades conjugadas dos sentidos e da razao
para ver e decidir”, de modo que, no afa de fazer justica
o aplicador promove mais injustica social atingindo
reflexamente toda a sociedade. (CARDOSO, Henrique
Ribeiro. O paradoxo da judicializacdo das politicas
publicas de saude no Brasil: Um ponto cego do direito?
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016, p.133).
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imovel locado, em face de descumprimento
contratual por parte do locatario, implica em
majoracdo do valor médio do aluguel e maiores
exigéncias e garantias quando da contracdo,
e ainda, hd que se considerar o desestimulo
aos agentes em redirecionar o seu capital
para construcdo e oferta de mais imdveis para
locacdo.

Esse verdadeiro circulo vicioso e
pernicioso, ndo se limita aos exemplos acima
referidos, a inseguranca juridica, o ativismo
judicial®” e a exacerbada judicializa¢cdo nao traz
beneficios sustentaveis para a coletividade,
muito pelo contrario, eleva os custos médios
de transacdo, custo esse que sera absorvido
por toda a sociedade, de modo que, processos
judiciais incertos ou morosos fazem com que
agentes racionais descartem solugdes legais.

Dessa forma, os juizes deveriam
preocupar-se com a eficiéncia da entrega da
prestacao jurisdicional e ndo a utilizacdo da
Lei para fins distributivos, haja vista que essa
funcdo, em tese, seria mais eficiente se fosse
deixada com os legisladores. Para Luciano
Timm, o Poder Judicidrio também pode atuar

em defesa da livre iniciativa e livre concorréncia:

37 Alguns autores divergem acerca da correicao
do uso da expressdo ativismo judicial na judicializacdo
de politicas publicas, sustentam esses juristas que o
Poder Judiciario apenas esta enfrentando as demandas
sociais postas. Nesse sentido, esclarece Felipe Braga
Albuquerque: “[...] existe muito mais um reconhecimento
de pedidos astutos/inovadores/originais de advogados,
membros dos Ministérios Publicos e Advocacia Publica,
do que uma atitude proativa do Judiciario. A inovagédo no
direito, o ativismo, é um reclame social e, caso seja levado
ao judiciario, pode ser reconhecido. Assim, talvez fosse
até um pouco equivocado diagnosticar como ativismo
judicial a inovagdo no mundo juridico.” (ALBUQUERQUE,
Felipe Braga. Direito e politica: pressupostos para a
andlise de questdes politicas pelo judiciario a luz do
principio democratico: Floriandpolis, 2013, p. 101).
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Elepodetambém,complementarmente

ao CADE, fazer atuar a Lei da
Concorréncia, evitando abuso do
poder econ6mico e os acordos

empresariais que visam a minar a
estrutura concorréncia do mercado,
comprometendo-se efetivamente com
a livre iniciativa e a livre concorréncia.
Ainda, o
concentrar a sua atuagdo em acgdes
coletivas, que trazem mais impactos
a estrutura social, ao invés de focar

Poder Judiciario deve

repetidas a¢des individuais idénticas,
proprias de uma sociedade menos
complexa, como as sociedades antigas
romanas, nas quais foram forjados
principios de processo civil
repetidos em manuais da matéria.3®

ainda

No Brasil, o papel do Poder Judiciario
como promotor da estabilidade e seguranca
juridica, ndo se limita as relagdes entabulados
entres os agentes privados, mas as relagdes em
gue envolvem a populagado e o poder publico,
haja vista o fendbmeno da “judicializacdo de
politicas publicas”, nas mais diversas areas,
como saude, educagdo e moradia.

Para Ribeiro

Henrique Cardoso,

no Brasil, a hermenéutica constitucional

decorrente  do movimento denominado
neoconstitucionalismo, pavimentou o caminho
para a atuacdo ativa do Poder Judicidrio
no ambito das politicas publicas (ativismo
judicial), com foco na inafastabilidade do
controle jurisdicional, no minimo existencial
e na efetivacdo do direito fundamental a

prépria existéncia e dignidade, ativismos esse

38 TIMM, Luciano Benetti. Direito, economia e
a fungdo social do contrato: em busca dos verdadeiros
interesses coletivos protegiveis no mercado de crédito.
Revista de Direito Bancario, do Mercado de Capitais e da
Arbitragem n. 21, v. 33, 2006, p. 17.



chancelado pelo Supremo Tribunal Federal®.

De mais a mais, é cedico que com uma
maior seguranca juridica, os interesses coletivos
e difusos atingidos pelas relagdes contratuais
serdo preservados, e mais, estimulara oingresso
de recursos financeiros, principalmente diante
da diminuicdo dos riscos, das incertezas e dos
custos de transagao.

Contudo, o que se verificou no Brasil
foi um crescimento exponencial do nimero de
acoes judiciais individuais propostas, revelando
uma populacdo extremamente belicosa, em
uma acepcao exclusivamente judicial, ou seja,
o judiciario passou a ser a primeira op¢ao para
gualquer desavenca na sociedade, aumentando
sobremaneira os custos de transacdo da
sociedade, e ainda, a decisdo judicial muitas
vezes coloca fim ao processo e ndo ao litigio
que o originou.

Assim, a seguranca e a regulagao
juridica dos contratos exercem papel de capital
importancia na implementacdo e efetivacao do
direito a moradia por meio de instrumentos de
direito privado, a par da busca por sua efetivacao
também através de instrumentos publicos, em

sintonia e complementariedade.

5 A COMPLEMENTARIEDADE DOS
INSTRUMENTOS PRIVADOS NA EFETIVAGAO
DO DIREITO A MORADIA

A necessidade de complementariedade
entre os instrumentos de direito publico e de
direito privado para efetivacdo do direito a

moradia no Brasil norteou o presente trabalho

39 CARDOSO, Henrique Ribeiro. O paradoxo da
judicializagao das politicas publicas de satide no Brasil:
Um ponto cego do direito? Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2016, p. 91.

desde a sua concepcdo, passando pelo estudo
da trajetdria do direito a moradia, o déficit
habitacional, politicas publicas de habitacdo,
direito, seguranca e regulacdo juridica dos
contratos.

Dessa forma, sem qualquer pretensdo
de esgotar o tema e mantendo em foco sobre
importancia das politicas publicas de promocao
e acesso ao direito a moradia no nosso pais, o
trabalho em tela apresenta alguns institutos de
direito privado que podem complementar as
referidas politicas publicas e com isso, reduzir o
déficit habitacional no Brasil.

Dentre os mais diversos institutos,
o presente trabalho elenca a locacdo — seja
ela contratada entre particulares ou entre
particulares e poder publico por meio do aluguel
social —, o financiamento de novas unidades
habitacionais com garantia de alienacao
fiducidria de imoveis, de modo que esses
institutos podem complementar as politicas
publicas de habitacdo e contribuir sobremaneira
para reducdo do déficit habitacional.

Insta destacar a importancia dessas
politicas publicas, no sentido de abranger os
sobreditos institutos, sem, contudo, o Estado
deixar de realizar a parte que lhe incumbe
nesse processo, principalmente diante do risco
de financeirizacdo das cidades e de transforma-
las em ativos financeiros em detrimento do
urbanismo e outros aspectos subjacentes a
ocupacao social das cidades.

Nesse contexto, as politicas publicas
devem buscar a igualdade através de um
aumento no crescimento econdmico e ndo o
inverso, sacrificar o crescimento para tentar
alcancar a igualdade, de modo que, conforme
exaustivamente colocado em tépico préprio, a

efetivacdo dos direitos humanos, sobretudo o
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direito a moradia, precede da necessidade de
elevacdo da seguranca juridica como motor
do desenvolvimento, diante da seguranca
e previsibilidade que os agentes terdo para
decidir.

As politicas publicas de habitacdo no
Brasil, sempre privilegiou a propriedade e o seu
acesso para realizacdo do “sonho casa prdpria,
mesmo que esse “sonho” seja realizado
nas periferias sem infraestrutura minima e
equipamentos publicos basicos, de forma
que a locagdo nunca teve destaque como um
instrumento complementar capaz de contribuir
para reducdo do déficit habitacional, posicao
essa, defendida no presente trabalho. Essa
predilecdo a propriedade, contribuiu para o
crescimento desordenada das cidades ao longo
dos anos e a ocupacdo irregular do espaco
urbano, fomentando a disputa pela ocupacdo
dos melhores espacos urbanos das cidades
pelas diferentes classes sociais.

Diante desse cenario, é preciso que as
politicas publicas de habitacdo, reconsiderem
esse modelo calcado na propriedade e volte-se
a vista para a locacao privada e aluguel social,
como instrumentos capazes de promover

uma ocupag¢do social e economicamente
eficiente dos espacos urbanos, haja vista que
o direito social de moradia ndao se confunde
com a propriedade privada ou o direito de ser
proprietario de imodvel.

instituto da

No Brasil, o locagao

de imdveis sempre provocou acaloradas
discussoes, por se tratar de um dos principais
temas do direito contemporaneo, sobretudo
por versar sobre matéria sensivel e de grande
inquietacdo social, notadamente por estar
intimamente ligada a moradia, propriedade

e trabalho, notadamente em um pais em que
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grande parte da populacdo ndo tem acesso
a casa propria, de modo que, antes da Lei n2
8.245/1991, a tendéncia do legislado foi sempre
proteger o locatario em detrimento do locador.

Contudo, essa demasiada protecdo ao
locatario, provocou, ao longo do tempo, um
efeito diametralmente oposto e reduziu a oferta
de imdveis para locacdo, e por consequéncia,
um aumento sistematico do valor dos alugueres
médios e uma maior exigéncia de garantias
contratuais, razdo pela qual, restou imperiosa
a aprovacdo da Lei n? 8.245 de 18 de outubro
de 1991, que atualizou a regulacdo desse
instituto e promoveu uma maior estabilidade
ao segmento, de modo que, essa maior
estabilidade proporcionou uma maior oferta
de imdveis para locacdo, contribuindo para a
reducdo do déficit habitacional.®®

Nesse mesmo giro, o aluguel social
também se apresente como um importante
instrumento complementar de politica publica
de habitacdo voltada para reducdo do déficit

habitacional, de modo que, a politica de aluguel

40 Nesse sentido, sdo as palavras de Silvio de Salvo
Venosa: “No entanto, experiéncia das anteriores leis
do inquilinato demonstrou que a exagerada protecao
ao inquilino, a médio e longo prazo, provoca efeito
contrério. Isto é, tdo acossado se vé o proprietario de
imdvel e detentor de certo capital, que foge do mercado
imobilidrio, ndo adquire nem constréi imoveis para
locacdo. Assim sendo, diminuem os imdveis disponiveis
e como consequéncia inevitavel da lei econ6mica, com
excesso de procura e pouca oferta, disparam os pregos
das locag¢des. Ficam apenas na memdria dos que mais
viveram as “vilas” construidas nas grandes cidades
do pais por capitalistas, conjunto de casas dirigidas a
classes menos favorecidas ou até mesmo a classe média,
exclusivamente para locacdo. Se a iniciativa particular se
viu inibida de ofertar moradias a locac¢do, o poder publico
se viu assoberbado na tarefa de construir a casa propria,
ingressando em irremediavel fracasso que sé mais
recentemente foi remediado.” (VENOSA, Silvio de Salvo.
Lei do inquilinato comentada: doutrina e pratica: Lei n?
8.245, de 18-10-1991. 11. ed. S3o Paulo: Atlas, 2012, p.
5-6).



social como forma de provisdo definitiva de
habitacdo é muito indicada, pois permite que
para uma populacdo heterogénea, devem
ser aplicados solugdes habitacionais também
heterogéneas.*

O aluguel social consiste na locacao
de casas e apartamentos por parte do Estado
destinando-os paras familias de baixa renda,
por um determinando periodo de tempo,
com o objetivo de melhorar as condicGes de
moradia dessa populacdo e ainda, estimular a
construcdo de unidades habitacionais voltadas
para esse tipo de locac¢do pela iniciativa privada.

No Brasil, no ambito do Governo Federal,
o aluguel social é um beneficio assistencial
tempordrio destinado a atender pessoas e
familias que moram em dreas consideradas
como de risco, que resultam em vulnerabilidade
temporaria, em caso de calamidades publicas
ou obras do Programa de Aceleracdo do
Crescimento, sendo esse beneficio assegurado
pela Lei n? 8.742/1993. Alguns Estados e
Municipios brasileiros, também instituiram no
ambito das suas administracdes o programa
de aluguel social, também aplicavel as familias
de baixa renda em situacdo de extrema
vulnerabilidade, sendo alguns, deles o Rio de
Janeiro, Sdo Paulo, Rio Grande do Sul, Santa
Catarina, Minas Gerais e Sergipe.

Assim, separando a vetusta ideia de
moradia a propriedade, o aluguel social tem a
capacidade de ndo so contribuir com a reducao
do déficit habitacional, mas de promover a
melhoria da qualidade de vida desses lares,

inclusive as suas diretrizes estdo estabelecidas

41 MILANO, J. Z. Aluguel social no Brasil:
algumas reflexdes sobre a ideologia da casa prépria. In:
ENCONTRO NACIONAL DE POS-GRADUACAO E PESQUISA
EM PLANEJAMENTO URBANO E REGIONAL (ENAMPUR),
15. Recife. Anais... Recife, 2013. v. 15.

no Conselho das Cidades e no Plano Nacional
de Habita¢do*.

O Plano Nacional de Habitacdo prevé
a utilizacdo desse instrumento em centros
histéricos e areas urbanas consolidadas e visa
constituir-se numa alternativa de “acesso a
moradia que permite mobilidade espacial
dos beneficiarios que necessitam mudar os
locais de residéncia ou que, por sua condicao
de vulnerabilidade social, ndo podem se

responsabilizar pela propriedade de um

imoével”. 4

Dessa forma, a utilizacdo do aluguel
social como previsto no Plano Nacional de
Habitacdo, proporcionaria uma utilizacao
econdmica e socialmente eficiente de centros
historicos e areas urbanas consolidadas, haja
vista que essas localidades apresentam um
considerdvel numero de prédios ociosos,
justamente em areas dotadas de infraestrutura
e proximas do trabalho da maioria das pessoas,
de forma que, uma ordenada ocupacao dessas
areas para fins residenciais, sobretudo para as
camadas sociais de menores rendas, elevaria a
gualidade de vida destas que ndo “perderiam”
valiosas horas do seu dia simplesmente em
deslocamento de casa para o trabalho e vice

versa e contribuindo ainda para uma melhor

42 O Plano Nacional de Habitagdo, em apertada
sintese, foi criado pela Lei n? 11.124/2005 que dispde
sobre o Sistema Nacional de Habitag¢do de Interesse Social
(SNHIS), cria o Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse
Social (FNHIS) e institui o Conselho Gestor do FNHIS e tem
como principal objetivo formular uma estratégia de longo
prazo para equacionar as necessidades habitacionais do
Brasil direcionando os recursos disponiveis com base
em quatro pilares, sdo eles: financiamento e subsidio;
politica urbana e fundidria; arranjos institucionais e
cadeia produtiva da construcdo civil.

43 BRASIL. Ministério das Cidades. Plano Nacional
de Habita¢do. Versdo para debates. Brasilia: Ministério
das Cidades/ Secretaria Nacional de Habita¢do. Primeira
impressdao maio de 2010. p. 156.
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mobilidade urbana.

Ademais, a instituicdo do aluguel social

constitui um importante instrumento de

contribuicdo para solucdo a diversos problemas
urbanos e sociais, dentre os quais: combate
a desocupacdo e gentrificacdo* das zonas
centrais das cidades; melhoria da seguranca
publica, por ocupacdo das zonas centrais antes
desertas; otimizacdao de uso da infraestrutura
existente; aumento e arrecadagdo de impostos
em 4dreas antes abandonadas e aumento da
inclusao das familias mais carentes.

Franca, Estados Unidos e Alemanha

utilizam o aluguel social como politica publica
de habitacdo, permitindo e estimulando que
os cidaddos residam mais proximo ao seu
lugar de trabalho e que possam ainda durante
a sua trajetéria de vida produtiva, mudarem
de endereco para areas mais adequadas e
condizentes com o seu ciclo de vida.*

A experiéncia francesa é um exemplo

bem-sucedido da utilizacdo do aluguel social

44 Sobre gentrificagdo, transcrevemos o conceito
formulado pelo Instituto de Urbanismo Colaborativo
(COURB), a saber: Gentrificagdo vem de gentry, uma
expressao inglesa que designa pessoas ricas, ligadas a
nobreza. O termo surgiu nos anos 60, em Londres, quando
vdrios gentriers migraram para um bairro que, até entdo,
abrigava a classe trabalhadora. Este movimento disparou
o pre¢o imobilidrio do lugar, acabando por “expulsar”
os antigos moradores para acomodar confortavelmente
os novos donos do pedago. O evento foi chamado
de gentrification, que numa tradugao literal, poderia
ser entendida como o processo de enobrecimento,
aburguesamento ou elitizagdo de uma area. Mas nds
preferimos ficar com o aportuguesamento do termo
original. (INSTITUTO DE URBANISMO COLABORATIVO
(COURB). O que é Gentrificagdo e por que vocé deveria
se preocupar com isso. 2016. Disponivel em: http://
www.courb.org/pt/o-que-e-gentrificacao-e-por-que-
voce-deveria-se-preocupar-com-isso/. Acesso em: 20 jan.
2018.)

45 BALBIM, Renato. Mobilidade: uma abordagem
sistémica. Palestra proferida na CETESB, Secretaria do
Meio Ambiente. Sdo Paulo, 2004, p. 34.
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como um instrumento permanente na politica
publica de habitacdo para familias de menores
rendas, calcado na manutencdo de um
regime juridico préprio, resistente as pressdes
do mercado imobilidrio e a existéncia de
organismos reguladores préprios denominados
HLM d’habitation a

modeéré)*. Nesse sentido, esclarecem Angela

(organismes loyer

Moulin S. Penalva Santos, Mariana Gomes

Peixoto Medeiros e Rosangela Marina Luft:

O modelo francés fornece elementos
qgque apontam dire¢des possiveis
para se institucionalizar politicas de
moradia social mais eficazes no Brasil,
no sentido da ampliacdo da cobertura
ao direito a moradia. Isto porque o
aluguel social na Franca tem sido uma
experiéncia positiva no sentido de o
mercado imobilidrio exercer menos
pressdo sobre a promogao de moradia.
Além disso, o aluguel social nao
implica apenas a definicdo de valores
de repasse pelos poderes publicos as
familias e a limitacdo dos valores de
locacdo, ele exige mudancas estruturais
na forma de provisdo da moradia para
familias de rendas mais modestas.
Envolve, enfim,
politicas sociais de enfrentamento a
pobreza, com a construcdo de cidades

a articulagdo das

socialmente mais justas e inclusivas.”’

Outro importante instrumento privado,
surgiu da necessidade de se estabelecer um

robusto sistema de garantias, de modo que em

46 Em traducdo livre “agéncias de habitacdo em
renda moderada”.

47 SANTOS, Angela Moulin Simdes Penalva; LUFT,
Rosangela Marina; MEDEIROS, Mariana Gomes Peixoto.
Direito a moradia: um direito social em construcdo no
brasil-a experiéncia do aluguel social no Rio de Janeiro.
Planejamento e Politicas Publicas, n. 46, 2015, p. 238-
239.



20denovembrode 1997, conforme mencionado
algures, foi sancionada a Lei n2 9.514/1997,
gue disp0Os sobre o Sistema de Financiamento
Imobilidrio e instituiu a alienacdo fiduciaria de
coisa imdvel*®, proporcionando, sem sombra
de duvidas, o recrudescimento do mercado
imobilidrio brasileiro, notadamente, em face da
instituicdo da garantia fiduciaria do imovel, com
o procedimento extrajudicial imensamente
mais célere e eficaz para retomada da garantia
pelo agente financiador na hipdtese de
inadimplemento do devedor.

Esse novo sistema atraiu o capital
privado que investiu vultuosas quantias na
construcdo de empreendimentos imobilidrios,
promovendo a expansdo do crédito para
aquisicdo de imdveis com taxas de juros mais
baixas, retroalimentando a cadeia produtiva,
sobretudo a construcdo civil, gerando emprego
e renda, em um tipico caso de repercussao
econOmica positiva da norma, haja vista que
os agentes financeiros expandiram as suas

carteiras imobiliarias.*

48 A base desse novo instituto é a “fiducia”, cuja
origem remonta ao Direito Romano oriundo da antiga
fiducia cum amico, baseado no contrato de confianga que
possibilitava o acautelamento de bens no intuito de evitar
riscos e proteger o devedor fiduciante de circunstancia
aleatdrias, que poderiam ocasionar o perdimento de
bens, ou seja, consistia numa venda provisoria ou ficticia,
lastreada na convengdo da qual uma das partes, ao
receber de outra a propriedade de um bem, obrigava-se
a restitui-lo assim que alcangado determinado objetivo
estipulado em um pacto adjeto, denominado pactum
fiduciae.

49 Diferente da hipoteca, que o imdvel permanecia
na esfera de dominio do devedor que apenas gravava-o
como para garantia da obrigacdo, a alienacdo fiduciaria
consiste no desdobramento da propriedade, ficando
o devedor fiduciante com a posse direta do imdvel e o
credor com a posse indireta, ou seja, o credor fiduciario
adquire o imodvel, para fins de garantia, sob a condicdo
resolutiva e, de outrabanda, o devedor fiduciante torna-se
titular do direito de aquisicdo sob a condigdo suspensiva,
sendo que os direitos do credor e devedor, apresentam-

Essa expansdo do crédito imobiliario
e, por consequéncia ldgica, do aumento da
oferta de imoveis habitacionais, decorreu
de uma Lei que proporcionou uma maior
seguranca juridica aos agentes financeiros,
qgue ansiavam por um instrumento eficaz que
garantisse a recomposi¢cdo do capital mutuado
com a retomada do imdvel dado em garantia.
Nesse passo, comentando acerca desse novo
instituto, Marcelo Terra asseverou que “esta
eficacia absoluta integra o préprio conceito da
garantia, que somente é garantia se eficaz e
eficiente for, principalmente quanto a agilidade
da recuperacdo do crédito”.*°

Embora ndo decorrente de uma politica
publica, o instituto da alienacdo fiduciaria
contribuiu para expansdo da oferta de imdveis,
contudo, imdveis direcionados para as classes
média e alta, dessa forma, esse instrumento
também pode contribuir para reducdo do
déficit habitacional das classes mais baixas e
desassistidas, atraindo para esse segmento
de renda capital privado para construcdo de
unidades habitacionais, capital esse que requer
regras claras e seguranca juridica.

Por fim, insta destacar que a analise
criticaquesefazaosinstitutos dedireito privados
mencionados no presente trabalho, consiste
basicamente na denominada “financeirizacdo”
do direito a moradia e das politicas publica de
habitacdo, haja vista que os referidos institutos,
na otica de seus criticos, elevaram o conteudo
financeiro a condicdo central do modelo em

detrimento do urbanismo e de outros aspectos

se opostos e, a0 mesmo tempo, complementares, haja
vista que o acontecimento que aniquila o direito de um,
consolidarg, invariavelmente, o de outro.

50 TERRA, Marcelo. Alienagdo fiducidria de
iméveis em garantia: Lei 9.514/1997. Primeiras linhas.
Porto Alegre: Fabris, 1998, p. 22.
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subjacentes a ocupacdo social das cidades,
revelando uma nova faceta do capitalismo

contemporaneo. Nesse sentido, esclarece

Raquel Rolnik:

Trata-se da conversdo da economia
politica da habitagdo em elemento
estruturador de um processo de
transformacdao da prépria natureza
e forma de acdo do capitalismo em
sua versdao contemporanea — era de
hegemonia das finangas, do capital
ficticio e do dominio crescente da
extracao de renda sobre o capitalismo
produtivo. Na literatura internacional
sobre economia politica de habitacao,
esse processo tem sido identificado
como “financeirizacdo”, isto é,
“o dominio crescente dos atores,
mercados, praticas, narrativas [e
subjetividades] financeiros em varias
escalas, o que resulta na transformacao
estrutural de economias, empresas
(inclusive instituicdes financeiras),
Estados e grupos familiares.*!

Segundo esses criticos, a
“financeirizacdo” das moradias nas cidades,
transformou o espago urbano em um ativo
financeiro e contribuiu de forma determinante
para o aumento da violéncia, da pobreza e da
depredacdo do meio ambiente em centros
urbanos, de modo que, a qualidade de vida
urbana tornou-se um ativo bastante apreciado
e procurada paras as classes sociais mais
abastadas, tornando a questdo habitacional
uma questdo individual e ndo social.

Para o direito a

essa corrente,

moradia ndo pode se limitar a programas

51 ROLNIK, Raquel. Guerra dos lugares: a
colonizacdo da terra e da moradia na era das finangas.
Sao Paulo: Boitempo, 2015, p. 20.
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habitacionais edificados com recursos publicos
e até mesmo privados, mas sim as condicoes de
habitabilidade desses nucleos habitacionais e
as suas relagdes com a cidade como um todo®?,
de modo que, politica de habitacdo inclusiva e
socialmente desejavel, ndo pode se promovida
somente com mecanismos financeiros, mas,
pelo contrario, requer politicas publicas e
intervencdes estatais mais holisticas, cujo norte
deve ser a concretizacdo dos direitos humanos.

Ainda para esses criticos, esse processo
de “financeirizacdo” provoca a “gentrificacdo”
de um determinado bairro ou localidade,
processo esse que promove uma elevagdo dos
precos ndo sé dos imoveis, mas do custo de vida
também, “expulsando” os antigos moradores
em beneficio da nova classe social a ser
instalada, em um processo também conhecido
como enobrecimento, aburguesamento ou
elitizacdo.

Conquanto as referidas criticas sejam
de extrema relevancia e pertinéncia com
0 objeto do presente trabalho, entende-se
ser plenamente possivel a coexisténcia de
instrumentos de direito publico e privado com
o objetivo de reduzir o déficit habitacional
brasileiro, especialmente nas classes menos
favorecidas, haja vista a possibilidade de
atuacdo complementar entre esses institutos
em consonancia com os objetivos e politicas
publicas de moradia capitaneada pelo Estado.

Aspectos urbanisticos que privilegiem o
crescimento ordenado das cidades, a integracao
entre os moradores, os espacos publicos de
convivéncia e a preservacdo do meio ambiente
devem nortear a politica publica de habitacdo,

direcionando o capital privado para a execucao

52 MUKAI, Toshio. Temas de Direito Urbanistico e
Ambiental. Belo Horizonte: Férum, 2007, p. 66.



em estrita observancia as essas diretrizes
holisticas voltadas para a concretizacdo dos
direitos humanos.

Assim, o poder publico por meio de uma
politica publica de habitacdo bem planejada
voltada para o coletivo e social, e sobretudo bem
gerida e articulada com os agentes econdmicos
(publico e privado) e com a sociedade, tem
a possibilidade de proporcionar concretude
aos ao direito a moradia digna e salubre para
as familias e pessoas, efetivando os direitos
humanos, haja vista que ndo ha como se falar
em dignidade da pessoa humana sem uma

moradia adequada.

CONCLUSAO

A complexa sociedade contemporanea,
em seu crescente volume de demandas
sociais, tem exigido cada vez mais do Estado
a implementacdo de politicas publicas que
proporcionem a efetivacdo dos direitos sociais,
sendo que uma das maiores imposi¢coes 0 acesso
ao direito a moradia, diante do reconhecimento
desse direito como uma necessidade para uma
existéncia humana digna.

O direito a moradia exsurge como um
direito da personalidade, um elemento inato
de integridade fisica e moral do individuo,
diferenciando-se do direito a habitacdoqueéum
direito real de natureza patrimonial, de modo
gue a moradia surge como uma necessidade
humana de fixacdo a um determinado espaco
fisico na sociedade, lugar esse onde o individuo
se vinculara, habitando e alojando os seus
familiares e ainda, local onde estabelecera
vinculos diretos com a sociedade e executard
atos da vida civil.

A Declaracdo Universal dos Direitos

Humanos elevou o direito a moradia como
um dos integrantes da categoria de Direitos
Humanos, como coroldrio da dignidade da
pessoa humana, haja vista que é impossivel
falar em vida digna sem o acesso a moradia.

A Constituicdo Federal vigente, em
seu artigo 59, XI assegura que a casa € o
asilo invioldvel do individuo, de forma que
o direito a moradia fora elevado a categoria
constitucional, como instrumento garantidor da
privacidade, do segredo doméstico e a propria
liberdade do individuo em seu lar, ou seja, a
propria dignidade da pessoa humana, devendo
ainda ser interpretado em duas dimensdes,
sendo uma positiva, consubstanciada no dever
de implementar uma politica de habita¢do de
interesse social e outra negativa, lastreada no
principio da ndo remogao, abstendo-se o Estado
de promover deslocamentos involuntdrios de
populacdo carente que pode ser regularizada
nos locais que ocupam.

Com efeito, conquanto a expressa
protecdo constitucional, ainda persiste no Brasil
um grande déficit habitacional, decorrente de
politicas publicas malfadadas e ineficazes, e
ainda, politicas publicas norteadas pela vetusta
confusdo entre moradia e propriedade, e
ainda, com a superada ideia de que politica
publica deve ser implementada com recursos
publicos, ighorando importantes instrumentos
complementares privados de combate a esse
déficit.

Nesse contexto, o objetivo do presente
inicialmente compreender o
identificar

trabalho, foi
déficit habitacional no Brasil e
solucbes possiveis, notadamente com um
reforco na seguranca juridica dos contratos
para implementacdo e efetivacdo do direito a

moradia por meio de instrumentos de direito
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privado complementares, a par da busca por
sua efetivacdo também através de instrumentos
publicos.

Essa abordagem parte da premissa
gue os Direitos Humanos ndo sdo fruto de um
conhecimento racional e sim de uma histdria
vivida, lastreada nas relagbes intersubjetivas
construido como um projeto de longo prazo,
como resultado de um “equilibrio intersubjetivo
reflexivo”, ndo se limitando ao campo do pensar
e da razdo, muito pelo contrario, encontram
terreno fértil em termos de efetivacio e
significacdo no campo do agir, consubstanciado
na pratica recorrente da tolerdncia e da
sensibilidade, ndo sendo uma tematica restrita
aos juristas, fildsofo e socidlogos.

Dessa forma, sem qualquer pretensao
de esgotar o tema e mantendo em foco sobre
importancia das politicas publicas de promocao
e acesso ao direito a moradia no nosso pais, o
trabalho em tela apresentou alguns institutos
de direito privado que podem complementar as
referidas politicas publicas, e com isso, reduzir o
déficit habitacional no Brasil, sdo eles: o aluguel
social e locagdo privada e o financiamento de
novas constru¢des com garantia de alienagdo
fiduciaria de iméveis.

Esses instrumentos, quando bem
aplicados e sob a direcdo de uma politica
publica clara e transparente, promovem uma
expansao da oferta de imdveis para habitacdo,
contribuindo de forma determinante para
reducdo do déficit habitacional no Brasil.

Assim, o poder publico por meio de uma
politica publica de habitacdo bem planejada
voltada para o coletivo e social e sobretudo bem
gerida e articulada com os agentes econdmicos
publico e privado e com a sociedade, tem a
concretude

possibilidade de proporcionar

Direitos Humanos Trabalhistas

ao direito a moradias dignas e salubres para
as familias e pessoas, efetivando os direitos
humanos, haja vista que ndo ha como se falar
em dignidade da pessoa humano sem uma

moradia adequada.
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