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Constituicdo Federal, Estatuto da Cidade e o Programa Casa Verde e
Amarela: peculiaridades para a melhoria habitacional e a
regularizag¢do fundiaria

A Politica Urbana do Brasil avangou ao longo do tempo, especialmente a partir da promulgagdo da Constituicdo Federal de 1988, com a posterior positivagdo do Estatuto da Cidade. Mas, o
déficit habitacional e a irregularidade fundiéria continuam elevados na década de 2020, o que requer a implantagdo de Programas que visem supera-los. Assim, esta pesquisa objetiva analisar
a Politica Habitacional brasileira alternativamente ao déficit habitacional e a irregularidade fundidria no Brasil, com énfase na Constituigdo Federal de 1988, no Estatuto da Cidade e no
Programa Casa Verde e Amarela. Para tanto, examinaram-se estes institutos a luz dos preceitos da regularizagdo fundiaria e adequagdo de moradia. A Constitui¢do Federal contemplou
expressivamente o direito a moradia, a fungdo social da propriedade e a regularizagdo fundidria, o que mostra a sua preocupagdo com o déficit habitacional e a informalidade urbana; o
Estatuto da Cidade regulamentou os artigos da Politica Urbana da Constitui¢do Federal, estabelecendo pardametros para o ordenamento territorial e ratificou a necessidade da regularizagdo
fundidria ao inseri-la em uma de suas diretrizes; o Programa Casa Verde e Amarela contemplou um eixo especifico para a regularizagdo fundiaria e a melhoria habitacional, inovando em
relagdo a outros programas ao associar aspectos construtivos e fundidrios para enfrentar as debilidades urbanas. Portanto, estes instrumentos recomendam e colaboram veementemente
para a superagdo da irregularidade fundiaria e déficit habitacional do Brasil, havendo a necessidade de sua implementagdo para que cumpram seu papel associado a estas questdes.

Palavras-chave: Déficit habitacional; Informalidade urbana; Moradias inadequadas.

Federal Constitution, City Statute and the Casa Verde e Amarela
Program: peculiarities for housing improvement and land title
regularization

Brazil's Urban Policy advanced over time, especially after the promulgation of the Federal Constitution of 1988, with the subsequent positivization of the City Statute. However, the housing
deficit and land irregularity remain high in the 2020s, which requires the implementation of programs that aim to overcome them. Thus, this research aims to analyze the Brazilian Housing
Policy as an alternative to the housing deficit and land irregularity in Brazil, with emphasis on the Federal Constitution of 1988, the City Statute and the Casa Verde e Amarela Program. To
this end, was examined this institutes in the light of the precepts of land title regularization and housing adequacy. The Federal Constitution expressly contemplated the right to housing, the
social function of property and land regularization, which shows its concern with the housing deficit and urban informality; the City Statute regulated the articles of the Federal Constitution's
Urban Policy, establishing parameters for territorial ordering and ratified the need for land tenure regularization by inserting it in one of its guidelines; the Casa Verde e Amarela Program
contemplated a specific axis for land title regularization and housing improvement, innovating in relation to other programs by associating construction and land tenure aspects to address
urban weaknesses. Therefore, these instruments strongly recommend and collaborate to overcome the land tenure irregularity and housing deficit in Brazil, with the need for their
implementation so that they fulfill their role associated with these issues.
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Constitui¢éo Federal, Estatuto da Cidade e o Programa Casa Verde e Amarela: peculiaridades para a melhoria habitacional e a regularizagéo
fundidria
NERIS, L. G. D.; LIMA, I. M. P.; LIMA, D. F.; CAVALCANTE, T. F. F.; SOUSA JUNIOR, A. M.

INTRODUGAO

As problematicas envolvendo o direito a moradia no Brasil estdo entre as maiores dificuldades
enfrentadas pelo pais que impactam diretamente no desenvolvimento de enigmas sociais, que podem ser
facilmente citados a partir dos varios nucleos urbanos informais que se distribuem pelos mais variados locais
de seu territdrio.

A Lei n? 13.465/2017, em seu art. 11, define o nucleo urbano informal como sendo aquele
clandestino, irregular ou que nao possui a titularidade registrada de seus habitantes, mesmo que esteja em
conformidade com a legislagdo vigente a época de sua regularizagdo.

Neste sentido, Cardoso et al. (2019) entendem que a moradia se caracteriza como um local fixo
instalado em um determinado espa¢o da sociedade que pode ser habitado por um individuo e seus
familiares, permitindo as interagGes sociais e vivéncia civil. Assim, o acesso a habitacdo deve garantir direitos
e protecdo civil e constitucional a populacdo (SOUZA, 2013).

As deficiéncias da moradia no Brasil sdo fruto de seu contexto histérico. De acordo com Maricato
(2003), a urbanizagdao no Brasil ocorreu majoritariamente no século XX, sem a atencdo necessaria para as
problematicas existentes desde os tempos de Col6nia e Império, dentre os quais estdo as segregacdes
socioespaciais e de questdes relacionadas ao meio ambiente.

O processo de crescimento das cidades, além de ser desigual e excludente, acontece de forma muito
particular em cada municipio (CABRAL et al., 2019). Assim, a United Nations (2014) destaca que os principais
problemas urbanos estdo associados a auséncia de distribuicdo de agua potavel, saneamento basico,
infraestrutura e servicos basicos de salde necessarios, que impactam direto e indiretamente no déficit
habitacional e na qualidade de vida em sociedade.

Para minimizar ou superar as debilidades urbanas, foram instituidas legislagcdes especificas, como é
caso da Constituicdo Federal de 1988, que visa organizar e instituir diretrizes para o pleno funcionamento da
sociedade democratica; da Lein? 10.257/2001, que regulamenta o Estatuto das Cidades e estabelece normas
para nortear o uso da propriedade urbana pelos individuos, propiciando bem-estar e seguranca aos cidaddos
e garantindo boas praticas ao meio ambiente e; da Lei n? 14.118/2021, que institui o Programa Casa Verde
e Amarela, visando promover o direito a moradia e elevar os padrdes de habitabilidade e qualidade de vida
da populagdo urbana e rural.

O Programa Casa Verde e Amarela busca conceder assisténcia as questdes habitacionais locais,
abrangendo aspectos fundidrios, urbanisticos, sociais e ambientais, de forma a garantir o direito a habitacédo
previsto na Constituicdo Federal de 1988, além de garantir o planejamento urbano e fundiadrio com
infraestrutura adequada, com foco nas areas de interesse social, a fim de reduzir as desigualdades
socioespaciais (BRASIL, 2021a).

Diante do exposto, este trabalho busca analisar a Politica Habitacional brasileira alternativamente ao
déficit habitacional e a irregularidade fundiaria no Brasil, com énfase na Constituicdo Federal de 1988, no
Estatuto da Cidade e no Programa Casa Verde e Amarela. Para tanto, examinou-se essas legislacdes a luz dos
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preceitos da regularizacado fundiaria e adequac¢do da moradia.

Além dessa introdugado, esta pesquisa é estruturada nas se¢des: Inadequac¢ao de moradias no Brasil,
que aborda o déficit habitacional e a irregularidade fundiaria no pais; A habitacdo e a questdo social a luz da
Constituicdao Federal de 1988 e do Estatuto da Cidade, que debate estes instrumentos para o contexto da
moradia e regularizacdo fundiaria; Programa Casa Verde e Amarela: Atuagdo do Brasil no enfrentamento da

guestdo habitacional, que enfatiza as contribui¢cGes deste Programa no ambito construtivo e fundiario.

DISCUSSAO TEORICA
Inadequagao de Moradias no Brasil

E indubitavel que os grandes centros urbanos brasileiros cresceram de forma acelerada no século XX,
em virtude do processo de migra¢cdo do homem do campo para a cidade. Entretanto, este crescimento veio
acompanhado de um processo desordenado e marcado pela auséncia de projetos urbanisticos e sociais que
fossem capazes de organizar os espacos urbanos de forma adequada e com condi¢gdes minimas de
habitabilidade, proporcionando o pleno desenvolvimento socioespacial das cidades.

O contexto do déficit habitacional no Brasil é proveniente do histdrico da urbaniza¢do no pais, que
inclui diferentes varidveis, como as questdes sociais, econdmicas, politicas e ideoldgicas que proporcionaram
mudancas nos espacos urbanos (MONTEIRO et al., 2017). Auséncia de moradias, habitacGes precarias e sem
acessibilidade e interesses imobilidrios locais que influenciam na segregacdo socioespacial sdo alguns dos
elementos que podem ser citados como decorrentes do panorama de crescimento acelerado e desordenado
brasileiro (VALENCA, 2014).

De acordo com Ribeiro et al. (2015), entende-se por déficit habitacional a deficiéncia na oferta de
moradias com condi¢ées minimas de habitabilidade em detrimento de uma alta e complexa demanda por
habitacdo. Neste sentido, Sarmento (2017) é cirdrgico ao salientar que, “seu paradigma é o estoque de
unidades habitacionais”.

E pertinente destacar que a compreensdo do que se entende por déficit habitacional estd
intimamente ligada ndo sé a auséncia de moradias que satisfacgam uma demanda, mas aquelas edificadas
gue ndo possuem condi¢cdes minimas de habitabilidade, em virtude da precariedade da prdpria estrutura
erguida, da auséncia de servigos publicos essenciais a habitagao, como o acesso a via publica, rede de dgua
e esgoto, sistema de transmissao de eletricidade doméstica, iluminagdo publica, entre outros (RIBEIRO et al.,
2015).

Conforme Sarmento (2017), a habitabilidade de uma moradia congrega condi¢cbes minimas de
conforto e protec¢do aos seus habitantes, resguardando-os de fatores bioldgicos, quimicos e fisicos como a
precipitacdo de chuvas e tempestades, a incidéncia solar e outros elementos que representam risco a vida
humana, como as doencas epidemioldgicas. Além destes, Sarmento (2017) ainda destaca “todos os
problemas estruturais da construcao que dificultem o conforto dos ocupantes ou ponha sua seguranca em
risco”.
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Portanto, embora edificadas, moradias sem condi¢Ges de habitabilidade sdo incorporadas aos altos
indices de déficit habitacional do pais, tendo em vista que ndo oferecem condi¢Ges minimas aceitdveis de
conforto e protecdo a vida humana em detrimento dos fatores elencados acima.

De acordo com a Fundacdo Jodo Pinheiro (2021), para os dados levantados nos anos de 2013 e 2018,
foram considerados como componentes do déficit habitacional: as habitacGes precarias, que se dividem em
domicilios rusticos e domicilios improvisados; coabitacdo familiar, tanto de familias conviventes como de
comodos; 6nus excessivo com aluguel urbano e adensamento excessivo de domicilios alugados.

Segundo estimativa da Fundacdo Jodo Pinheiro para o ano de 2016, os indices de déficit habitacional
no Brasil foram de aproximadamente 5,6 milhGes de moradias, enquanto que no ano de 2019 o déficit

habitacional em todo o Brasil alcangou 6,1 milhdes de moradias, evidenciando um crescimento de meio

como evidencia o Grafico 1.
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Grafico 1: Distribuicdo do déficit habitacional por situacdo de domicilio, em 2016.
Fonte: Adaptado da Fundagdo Jodo Pinheiro (2019).
Quanto a composicdo, percebe-se que o dnus excessivo com o aluguel urbano é o principal problema
das regiGes do pais, com exce¢do apenas da regido Norte, em que as habitagdes precdrias ganham destaques

e que também tém altos indices de coabitagdao, como demonstra o Grafico 2.
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Grafico 2: Composi¢do do déficit habitacional segundo regides geograficas, em 2018.
Fonte: Adaptado da Fundagdo Jodo Pinheiro (2019).

Como mostra o Grafico 2, a regido Norte é muito discrepante em relagcdo as demais com relagcdo aos
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problemas relacionados a moradia. Além disso, esta é a regidgo que possui menores indices de urbanizacgdo e
de poderio econ6mico (NASCIMENTO, 2016; RAMOS et al., 2016).
O Grafico 3 demonstra a participagdo do 6nus excessivo com aluguel, da coabitagao familiar, da

habitacdo precaria e do adensamento excessivo na composi¢do do déficit habitacional total, de 2011 a 2019.
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Grafico 3: Déficit Habitacional por componente, no periodo de 2011 a 2019.

Ressalta-se que em 2019 o Onus excessivo com aluguel representou quase a metade do déficit
habitacional, com 3 milhdes de familias nessa situacdo, ao passo que a coabitacdo familiar apresentou 1,9
milhGes de domicilios, a habitagdo precdria contribuiu com 0,9 milhdes e o componente de adensamento
excessivo contabilizou 358 mil unidades.

E clarividente que o principal componente do déficit habitacional no pais continua a ser o dnus
excessivo com aluguel, representando quase a metade do total do déficit. Ndo obstante o elevado
crescimento do componente entre os anos de 2011 e 2015, este se estabilizou nos anos seguintes,
correspondendo a cerca de 3 milhdes de unidades habitacionais em 2019, enquanto os demais componentes
apresentaram comportamento relativamente estavel no periodo.

De acordo com o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica 36,6% da renda das familias brasileiras
é destinada para o patrocinio de despesas com habitacdo. Ainda de acordo com o IBGE, despesas com
habitacdo englobam, entre outros gastos, parcela de financiamento, taxa de condominio e despesas com
aluguel. Logo, o 6nus excessivo com aluguel é um dos grandes gargalos do déficit habitacional no Brasil que
precisa ser enfrentado em conjunto a partir dos marcos legais ora estudados, observando a promogao da
qualidade de vida dos cidad3dos e assegurando o direito a moradia digna.

No que tange aos impactos do 6nus excessivo com aluguel, Muniz et al. (2020) asseveram que a
inacessibilidade de moradias pela populacdo de baixa renda os submetem ao 6nus excessivo com aluguel,
afetando diversos aspectos inerentes a vida desses individuos — como a privacdo de gastos com alimentacéo,
saude e educacdo, por exemplo —, deixando-os vulneraveis a inseguranca alimentar e a integridade fisica,
uma vez que sdo encurralados para zonas de conflitos e espagos precarios e insalubres.

Desse modo, Viana et al. (2019) apontam que, “o 6nus excessivo com aluguel urbano representa uma
caréncia habitacional importante que, por definicdo, atinge as faixas de renda mais baixas da populacdo e

por isso deve sempre ser considerada no momento de formulagdo da politica habitacional e urbana”.
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Dentre os principais fatores associados a inadequag¢ao de moradias no Brasil estd a informalidade
urbana, classificada por Morais et al. (2016) em quatro grandes grupos: loteamentos clandestinos ou
irregularidades, desprovidos de licenca consentida pela prefeitura ou sem infraestrutura adequada prevista
nas legislacdes; corticos, concentrados, em sua grande maioria, nos centros urbanos e se caracterizam por
moradias coletivas em estado de decadéncia; favelas, locais com fragilidade de infraestrutura, com
construcdes desordenadas e ocupacdes informais; palafitas, construcdes de madeira erguidas em margens
de rios e canais.

De acordo com a Pesquisa de Informac6es Basicas Municipais — MUNIC 2017 —, em relacdo a estes
qguatro grandes grupos citados, constatou-se a existéncia de loteamentos clandestinos ou irregulares em
3.374 municipios brasileiros, cerca de 60,6% das cidades do pais; observou-se a presenca de favelas e
palafitas em 952 cidades, o equivalente a 17,2% dos municipios do Brasil; e, por fim, verificou-se em 684
municipios do pais, 12,3% das cidades brasileiras, a presenca de cortigcos ou casas de comodos.

Nessa esteira, a Pesquisa de Informagdes Bdsicas Municipais — MUNIC 2017 — examinou os
instrumentos de politica urbana adotados pelos municipios brasileiros, constatando que, dos 5.570
municipios brasileiros, apenas 2.212 (cerca de 39,7% da totalidade, o que representa menos da metade das
cidades do pais) declararam o desenvolvimento de Plano Municipal de Habitagdo (39,7% do total).

Na mesma linha, a pesquisa verificou quais acdes foram adotadas pelas prefeituras do pais no trato
da questdo habitacional. Das 8 acOes investigadas, importa destacar as acdes de regularizacdo fundiaria
adotadas pelos municipios. Apenas 32,8% dos municipios brasileiros declararam a adogdo da regularizagao
fundidria como acéao relacionada as politicas de moradia.

Diante desse quadro de irregularidades ja constatado pelo elevado indice de déficit habitacional no
Brasil, revela-se que este estado de informalidade e precariedade que se associa a populacdo de baixa renda
acarreta graves prejuizos aos habitantes dos nucleos urbanos informais. De acordo com Fernandes (2011),
fatores como a auséncia de seguranga da posse, riscos a saude publica, inseguranca alimentar, zonas de
conflitos e a vulnerabilidade socioeconémica e sociopolitica implicam em danos que afetam nao apenas as
cidades, mas a populagdo urbana e os proprios moradores dos espagos urbanos precarios, estes Ultimos de
forma direta para o autor.

Embora os nucleos urbanos informais tenham sido a Unica alternativa de moradia para uma parcela
significativa de habitantes considerados hipossuficientes, sdo precarios e inseguros — em termos juridicos,
sociais, urbanisticos, ambientais e econGmicos — para atender uma demanda por moradia digna e adequada.
Além disso, conforme pontuam Avila et al. (2016), o cendrio da irregularidade fundiaria no pais ainda é
indefinido e as pesquisas elaboradas sobre o problema em questdo nao apresentam a real dimensao das
posses informais e precarias no Brasil, tanto do ponto de vista quantitativo, quanto em termos qualitativos.

Portanto, a necessidade de mudanga do panorama informal dos nucleos urbanos brasileiros obriga
os Entes Publicos do pais a adotarem medidas de melhoria no que tange ao acesso a terra urbanizada e a

moradia com condi¢des minimas de habitabilidade (LEITE et al., 2018). Na literalidade das palavras de Ramos
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et al. (2016), “uma intervengdo adequada pode se configurar em uma politica de redistribuicao da riqueza
que, em consequéncia, melhore o padrado de vida dos cidaddos e interfira positivamente na indUstria da
construcao civil”.

Desta forma, é possivel identificar uma relacdo intrinseca do déficit habitacional relacionados aos
processos de urbanizacdo, sendo caracteristicos de cada regido e que se assemelham a forma como cada
local se desenvolveu em consequéncia do processo de urbanizacdo excludente e rapido que o pais foi
acometido.

Diante do significativa bem moradia e das diretrizes gerais estabelecidas no ordenamento juridico
brasileiro, o Estado brasileiro deve atuar analisando o mercado imobilidrio e as deficiéncias das politicas
habitacionais e de gestdo urbana do pais, com vistas a minimizar os altos indices de déficit habitacional e a

garantir moradia digna e adequada, sobretudo a popula¢do de baixa renda (RAMOS et al., 2016).

A habitagao e a questao social a luz da constituicdao federal de 1988 e do estatuto da cidade

Analisar as transformag¢Oes das politicas publicas brasileiras em habitacdo e urbanizagdo
alternativamente ao déficit habitacional e a regularizagcdo fundiaria perpassa, necessariamente, por dois
marcos legais que estabelecem os instrumentos juridicos de gestdo urbana que impulsionaram os novos
rumos das politicas de habitacdo. O primeiro refere-se a Constituicdo Federal de 1988, e o segundo a Lei n?®
10.257/2001, denominada Estatuto da Cidade.

O padrdao de politicas publicas em habitacdo e urbanizacdo do Brasil caracterizou-se pela
centralizacdo da gestao, desde o Estado Novo, consolidando-se no Regime Militar. Neste modelo, o Banco
Nacional da Habitacdo (BNH) concentrava praticamente todos os recursos disponiveis para o investimento
em habitacdo, representando uma politica habitacional baseada no financiamento a producdo e no equilibrio
financeiro do sistema, construindo moradias menores e mais precdrias (PACHECO, 2017).

Com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 e a adocdo de um projeto descentralizador de
gestdo das politicas urbanas — prevendo a promogao de programas habitacionais e de saneamento basico —,
atribuiu-se aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios a gestdo de programas sociais e incluiu-se o
direito a moradia digna entre os direitos sociais minimos (RAMOS et al., 2016). Tais Entes Publicos assumiram
a responsabilidade — antes exclusiva da Unido — pela promogdo de construcdes e reformas de moradias e
pela melhoria do saneamento basico e das condi¢des de habitabilidade (LIMA, 2020).

A Constituicao Federal de 1988, marco legal de uma nova ordem social, consolidou-se como uma
mudanca de paradigma na politica urbana brasileira. Nesta perspectiva, a positivacdo constitucional de
capitulo proprio no texto Maior “fez consignar o necessario estabelecimento de politica de Estado sobre o
cendrio urbano” (LIBORIO, 2016). O Capitulo Il da Politica Urbana, inserido no Titulo VIl — “Da ordem
econdmica e financeira” —, regulamentou nos artigos 182 e 183 o estabelecimento de uma mudancga no
direcionamento do que ocorria até entdo na execucgdo de politicas urbanas, seja no ordenamento de uso e

ocupacao do solo, seja na promocao de politicas capazes de conferir o pleno desenvolvimento das fungdes
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sociais da cidade e da propriedade (BRASIL, 1988; LIMA, 2020).

Destaca-se do texto constitucional a expressa previsdo da func¢do social da propriedade e da cidade
prevista no caput do artigo 182 da Carta Maior, como objetivo da politica urbana. No mesmo sentido, o
ordenamento do territério, a partir da exigéncia expressa de instituicdo de planos diretores para cidades com
mais de 20 mil habitantes, constituindo-se em instrumento juridico de apoio a gestdo urbana municipal,
especialmente no que se refere ao uso e ocupacao do solo, prevendo tal instrumento disposi¢des legais em
face do proprietario que ndo viabiliza a serventia adequada ao imdvel (BRASIL, 1988).

Outrossim, salienta-se, ainda, previsao constitucional do instituto da usucapido como instrumento
de aquisicdo originaria do dominio a medida que visa conferir funcdo social sobre a propriedade, destinando-
a ao possuidor que dela usufrui. Deste modo, o constituinte originario foi cirdrgico ao prevé um instrumento
juridico aplicdvel aos processos de regularizagcdo fundidria — neste caso, como instrumento de apoio a
Regularizacao Fundidria Urbana (REURB) — e ao controle do déficit habitacional no Brasil, a propor¢ao que
privilegia o possuidor do imdvel que cumpre os requisitos legais (tempo de posse e moradia, por exemplo) e
promove o pleno desenvolvimento da fungao social da propriedade em detrimento do proprietario (BRASIL,
1988).

De acordo com Libdrio (2016), a alteragdo de significativa relevancia no trato da politica urbana
constitucional preconiza, especificamente no caput do artigo 182, o bem-estar dos moradores. Portanto, o
constituinte originario considerou a politica urbana ndo apenas como uma politica voltada ao ordenamento
do uso e ocupacdo do solo, mas uma politica a ser desenvolvida de acordo com os aspectos inerentes de cada
localidade, visando o bem-estar da populagao e o cumprimento da fungao social da propriedade e da cidade,
em todos os aspectos.

O Plano Diretor, expresso no paragrafo 12, do art. 182 da Constituicdo Federal de 1988, foi
estabelecido pelo constituinte originario como instrumento normativo na aplica¢do de politicas urbanas nos
Municipios. Logo, é clarividente que os entes municipais ganharam, a partir da Constituicdo de 1988, mais
autonomia administrativa e mais liberdade para identificar as politicas publicas adequadas e voltadas aos
problemas relacionados ao espago urbano e a questdo da habitacao.

De acordo com Ramos et al. (2016), o plano diretor estabeleceu diretrizes normativas para a
instituicdo das politicas urbanas e disciplinou a participa¢do popular como elemento de fundamental
importancia no planejamento urbanistico das cidades. Em que pese a importancia do texto Constitucional,
necessitou-se regulamentar o capitulo constitucional sobre Politica Urbana, positivando instrumentos
juridicos que garantem a operacionalizagdo das a¢Ges expressas na Constituicdo Federal de competéncia dos
entes municipais.

Neste cenario, foi promulgada a Lei Federal n2 10.257/2001, conhecida como Estatuto da Cidade,
que veio para regulamentar os arts. 182 e 183 da Constituicdo Federal, estabelecer diretrizes gerais da
politica urbana e instituir outras providéncias. Além disso, o Estatuto inova a ordem legal urbanistica ao

determinar que os municipios planejem a ocupagdo do solo urbano com edificagdes que cumpram a fungao
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social da propriedade e construgdes que promovam melhores condi¢cdes de habitabilidade (SANCHES et al.,
2017).

Portanto, o Estatuto da Cidade contempla instrumentos juridicos que permitem a intervengao sobre
o territério dos municipios, além de trazer uma nova concepg¢do de planejamento e gestdo urbana que
observa a questdo socioespacial. Dentro das mudancgas implementadas pelo Estatuto, Libério (2016) destaca
as orientacOes gerais e as ferramentas urbanisticas aplicaveis a politica urbana; a positivacdo de institutos
juridicos aplicaveis aos casos de inobservancia dos preceitos sociais da propriedade; a previsdo normativa da
gestdao democratica da cidade, com énfase sobre a participacdo popular na construcdo da politica urbana; e,
a disposicdo de sanc¢Ges aplicaveis aos gestores que infringirem as disposicdes estabelecidas sobre o direito
urbanistico.

O Estatuto da Cidade nao apenas regulamentou o capitulo constitucional acerca da politica urbana,
mas citou os instrumentos existentes, relacionados a gestdo urbana, previstos no referido capitulo e
implementou diretrizes gerais que orientam o pleno desempenho dos aspectos urbanisticos e sociais da
cidade. Portanto, a Constituicdo Federal de 1988 e a Lei n? 10.257/2001 fornecem instrumentos e diretrizes
para o desenvolvimento urbano social e sustentavel, observando a promocdo da qualidade de vida dos
cidaddos e assegurando o direito a moradia digna, conjugando-se o existir humano aos direitos humanos
fundamentais. A exemplo, cita-se que a regularizacdo fundiaria € uma diretriz geral do Estatuto da Cidade e
gue este aspecto retrata a sua importancia, como visto acima.

Em que pese o avan¢o na politica urbana e da regularizagdo fundiaria brasileira a partir da
Constituicdo de 1988 e do Estatuto da Cidade, apds a promulgacdo da Lei Federal, seguiu-se a promulgacdo
de varias legislagdes que normatizam e estruturam os diversos servigos publicos de implementac¢do da gestdo
urbana e social, como foram as Leis de Regularizacdo Fundiaria n? 11.977/2009 e a n? 13.465/2017, esta
Ultima, atual marco legal da Reurb (RAMOS et al., 2016). Como salienta Libdrio (2016), “em todos esses casos
nao houve apenas o estabelecimento de diretrizes e instrumentos para a boa ordenacao, tendo sido disposta
a elaboragdo de plano municipal para cada segmento, vinculado ao Plano Diretor”.

Mesmo com os avangos “no campo do reconhecimento do carater essencial da provisdo de habitacdo
e servicos urbanos adequados para a inclusdo social e o combate a pobreza no pais” (RAMOS et al., 2016),
apods duas décadas de promulgacdo do Estatuto da Cidade e pouco mais de trés décadas da Constituicdo
Federal, ainda ha desafios no campo da politica urbana e habitacional a serem superados pelos poderes
publicos federal, estaduais, distrital e municipais, sobretudo no que diz respeito a fatores como o déficit
habitacional, a especulacdo imobilidria, a concentracdo de renda e o elevado nimero de domicilios vagos em
condicBes de ocupacgdo (FIP, 2018).

Apesar das evolugdes no que tange a politica de regularizagdo fundiaria no pais, politicas que
efetivem a regularizacdo fundidria e a melhoria habitacional sdo urgentes e necessarias para contornar o

cenario cadtico ainda presente na década de 2020, como é o caso do Programa Casa Verde e Amarela.
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Programa Casa Verde e Amarela: atuagao no enfrentamento da problematica habitacional e fundiaria

No Brasil, o enfrentamento da questdo habitacional se consolidou a partir da instituicdo do Banco
Nacional de Habitacdo (BNH), em 1964, medida adotada pelos militares na tentativa de massificar a producéo
habitacional. Neste periodo — de 1964 a 1986 —, o financiamento das unidades habitacionais pelas familias
consideradas de baixa renda era executado pelas Companhias Habitacionais (MONTEIRO et al., 2017).

Com a aprovacao do Estatuto da Cidade (2001) e com a criagdo do Ministério das Cidades (2003), o
Governo Federal voltou a investir em politicas publicas de financiamento da producdo habitacional. Em 2005,
a Lei n? 11.124/2005 instituiu o Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social (SNHIS), com o objetivo
de promover a implementagdo de politicas de investimentos e subsidios, de modo a viabilizar o acesso a terra
urbanizada e a moradia digna (BRASIL, 2005).

Em 2009, o Governo Federal implantou o Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV), cujo objetivo
consistia na criagdo de mecanismos de incentivo a producdo e aquisicdo de unidades imobiliarias ou a
reestruturacdo de imdveis urbanos e a adequacgdo ou producdo de imdveis rurais para familias com renda
mensal de até RS 4.650,00 (quatro mil, seiscentos e cinquenta reais) (BRASIL, 2009).

No que tange a superacao do déficit habitacional e a promocao de politicas de regularizagao fundidria
no ambito dos programas nacionais de habitacdo, Melchiors (2016) elenca que a busca por solu¢des de
moradias tém sido uma constante nos projetos de politicas publicas nacionais desde a década de 1960, no
entanto, marcada pela auséncia de linearidade no processo de evolugdo, passando por periodos de
progressos e de regressos.

O préprio PMCMV apostou em algumas antigas diretrizes implementadas pelos programas
habitacionais na segunda metade do século XX, privilegiando o capital imobilidrio e em nada alterando os
fatores de exclusao e precariedade dos assentamentos urbanos informais presentes nas cidades brasileiras.
De acordo com Melchiors (2016), o Minha Casa Minha Vida “representou um grande avango em relagdo ao
volume de recursos disponibilizados para enfrentar o problema habitacional, porém a adog¢do de uma
solucdo Unica e padronizada para todo o pais reduz grandemente as possibilidades de resolu¢do do problema
habitacional”.

Desse modo, é indubitavel que a expansao por moradias protagonizadas pelo PMCMYV acarretou a
concentracdo de recursos nas faixas de renda mais altas do teto permitido pelo Programa, desvirtuando parte
do foco da politica habitacional, haja vista que a maior demanda por moradia se concentra nas familias de
baixa renda (FERNANDES, 2011; MELCHIORS, 2016).

De acordo com Fernandes (2011), “no Brasil, por exemplo, mesmo apds o recente lancamento de um
programa de habita¢do nacional significativo, existe pouca moradia formal disponivel para familias de baixa
renda (aqueles que vivem com menos de trés saldrios minimos brasileiros)”. Dessa forma, era inegavel a
necessidade de reformulacdo dos programas nacionais de habitacdo e acesso a moradia.

O Programa Casa Verde e Amarela (PCVA), lancado pelo Governo Federal com a promulgacdo da Lei
n? 14.118/2021 — Lei originada da Medida Proviséria n® 996/2020 —, e executado pela Caixa Econdémica
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Federal (CEF), surgiu em substituicdo ao PMCMYV, instituido no Governo do ex-presidente Luiz Inacio Lula da
Silva a partir da Lei 11.977/2009.

O PCVA, inspirado no PMCMV, constitui-se de um conjunto de medidas do Governo Federal
destinadas a promocéao do direito a moradia das familias domiciliadas nas areas urbanas que possuam renda
mensal de até RS 7.000,00 (sete mil reais) e das familias residentes nas zonas rurais com renda anual de até
RS 84.000,00 (oitenta e quatro mil reais), associadas ao desenvolvimento econémico e sustentavel, a geracdo
de trabalho e de renda e a elevacdo dos padrdes de habitabilidade e de qualidade de vida da populacdo
urbana e rural (BRASIL, 2021a).

O PCVA tem como finalidades ampliar o nimero de moradias para atender as necessidades
habitacionais; promover a melhoria das moradias ja existente, incluidas aquelas de cardter fundiario;
estimular a moderniza¢do na seara da construcdo e a inovagao tecnoldgica, observando a sustentabilidade
ambiental e a melhoria da qualidade da produgao habitacional; viabilizar o desenvolvimento institucional e
a capacitacdo dos agentes que atuam diretamente na promoc¢do do Programa Casa Verde e Amarela; e inserir
microempresas, pequenas empresas e microempreendedores individuais do setor da construcgdo civil nas
acdes do Programa Casa Verde e Amarela” (BRASIL, 2021a).

Neste sentido, o PCVA surge como politica habitacional alinhada ao capitulo da Politica Urbana da
Constituicdo Federal de 1988 e ao Estatuto da Cidade, tendo em vista que a politica de desenvolvimento
urbano preconizada pela Constituicao Federal tem entre seus objetivos a garantia do bem-estar de seus
habitantes e o desenvolvimento das fung¢des sociais da propriedade e da cidade (BRASIL, 1988). O Estatuto
da Cidade, por sua vez, dispde diretrizes gerais que orientam a politica urbana orientada pela Constituicao,
tais como: o planejamento pelo municipio da ocupac¢do do solo urbano com edificacdes que cumpram a
funcdo social da propriedade e a promocdo de estruturas que promovam melhores condi¢cdes de
habitabilidade (BRASIL, 2001).

O publico-alvo do PCVA é dividido em trés faixas de renda familiar: até RS 2 mil mensais; de RS 2 mil
a RS 4 mil; e de RS 4 mil a RS 7 mil. Conforme expresso no paragrafo 12, do art. 12 da Lei n2 14.118, as familias
que tiverem renda de até RS 4 mil em drea urbana ou com renda anual de até RS 48 mil em drea rural poderdo
contar com as subvenc¢des econdmicas dos recursos or¢camentarios da Unido para adequar as parcelas ao
orcamento familiar (BRASIL, 2021a).

Além disso, este Programa habitacional alterou o Programa Nacional de Habita¢do Urbana (PNHU),
incluindo em seus custos aqueles decorrentes de assisténcia técnica e de seguros de engenharia, de danos
estruturais, de responsabilidade civil do construtor, de garantia de término de obra e outros que visem a
mitigacdo de riscos inerentes aos empreendimentos habitacionais, passando a prevé também a dispensa da
realizacdo de leildo nos casos de consolidacdo da propriedade de imdvel em nome do credor fiduciario em
razdo do ndo pagamento de divida do beneficiario (BRASIL, 2021a; MELO, 2021).

A alteracdao no Programa Nacional de Habitacdo Urbana promovida pelo Programa Casa Verde e

Amarela contribui para a melhoria habitacional a medida que disciplina a inclusdo de custos ndo previstos
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anteriormente, de forma a garantir a existéncia de condigdes minimas de habitabilidade com a inclusdo dos
seguros de engenharia e de danos estruturais, por exemplo, e garante o acesso a moradia adequada quando
positiva seguros de responsabilidade civil do construtor e de garantia de término de obra de modo a
assegurar a realizacdo da edificacdo da moradia. Portanto, essa mudanca especifica incluida pelo PCVA no
PNHU potencialmente favorecera a alteragdo do cenario histérico do déficit habitacional com a mitigacdo de
se produzir moradias inadequadas ou inacabadas.

A atuacdo do Governo Federal, por mais de uma década, no enfrentamento da questdo habitacional
do pais a partir do PMCMV, se restringia em apenas uma modalidade de atendimento, a producdo
habitacional subsidiada e financiada (BRASIL, 2009). Portanto, a instituicio do PCVA representou
significativos avangos nas modalidades de atendimentos comparados ao PMCMYV, incorporando, além da
producdo habitacional subsidiada (ja regulamentada pelo extinto PMCMV), a melhoria habitacional e a
regularizacao fundiaria (BRASIL, 2021a).

A associacdo destes dois pilares (melhoria habitacional e regularizagao fundiaria) contribui para a
superacao do déficit habitacional no pais a medida em que o PCVA promove o financiamento das reformas
necessdrias para a melhoria e reestruturacdo de imdveis que estdo abandonados por ndo possuirem
condi¢des minimas de habitabilidade e ocupacdo, além de atuar na superacao das irregularidades juridicas e
estruturais de iméveis em estado de iminente abandono.

O panorama cadtico do Brasil nestes aspectos associa-se a fatores que sdo prejudiciais ao
desenvolvimento pleno das cidades, como a destruicdo ambiental, o desmonte do transporte publico e o
favorecimento do acumulo de riquezas e concentracdo de renda. Diante deste cendrio, Viana et al. (2019)
discorre que, “a problematica da habitacdo pode ser reinterpretada em termos de processos de exclusdo ou
restricGes de acesso de certos grupos da populacdo a moradia adequada, mais do que de caréncia de
moradias construidas”.

De acordo com Maricato et al. (2018), a superacdo das irregularidades fundidrias perpetradas no
tecido urbano brasileiro necessita de estratégias planejadas suficientes para atender as deficiéncias por
urbanizacdo, regularizacao socioespacial e acesso a moradia. Assim, o escopo maior da Politica Urbana
brasileira deve consistir na promoc¢do da “seguranca juridica e combate a insalubridade habitacional nas
areas de alta densidade de ocupagao” (MARICATO et al., 2018).

Desse modo, o Governo Federal, por intermédio do Ministério do Desenvolvimento Regional,
aprovou o Programa de Regularizacdo Fundiaria e Melhoria Habitacional, integrante do Programa Casa Verde
e Amarela, por meio da Resolu¢do do Conselho Curador do Fundo de Desenvolvimento Social n2 225/2020 e
o regulamentou pela Instrucdo Normativa n2 02/2021 (BRASIL, 2020; 2021b).

Nesta perspectiva, o PCVA se prop&e a superar um problema histérico no pais que se perpasse ao
longo de décadas, desde o inicio do éxodo rural no século XX. Logo, ao regulamentar a modalidade de
regularizacdo fundiaria no dmbito do PCVA, este Programa possibilitara a regularizagdo de imdveis de familias

de baixa renda (que vivem em nucleos urbanos informais classificados como de interesse social), os quais
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receberdo adequacgdes para garantir uma moradia digna e o acesso ao justo titulo que garante o direito real
sobre a propriedade, de modo a conferir seguranca juridica aos beneficidrios da regularizacdo, reduzir o
numero de conflitos fundidrios, ampliar o acesso ao crédito e fomentar a instalacdo de novas empresas,
gerando emprego e renda (MELO, 2021).

E evidente que a minimizac3o da irregularidade fundidria e do déficit habitacional brasileiro perpassa
pela existéncia de politicas de regularizacdo fundiaria que apresentam significativa importancia nos campos
econdmico e social. De acordo com Fernandes (2011), a importancia de superar o déficit habitacional e a
inadequacdo de moradias estd na promoc¢do do desenvolvimento econdémico, politico e social pelos
programas de regularizacdo socioespacial. Além destas, o autor ainda destaca a reducdo de impactos
ambientais e a eficiéncia da gestdo urbana no trato da questdo (FERNANDES, 2011).

Embora o PMCMV tenha desempenhado papel relevante para conter indicadores do déficit
habitacional no pais — especialmente o 6nus excessivo com aluguel —, este ndo foi suficiente no
enfrentamento da questdo habitacional, sobretudo pelo fato de o programa atuar apenas em uma
modalidade de atendimento, a produgao habitacional. Portanto, para além da producdo habitacional, o PCVA
avanca na tentativa de solucionar os problemas, complexos e variados, do déficit habitacional brasileiro,
especialmente a partir da modalidade de regularizacdao fundiaria e melhoria habitacional (BRASIL, 2021a).

De um lado, se o PCVA inova ao incrementar novas modalidades no programa habitacional da Uniao,
especialmente com a promocao da regularizagdo fundiaria, por outro, o PCVA ndo evoluiu no trato da politica
urbana brasileira ao ndo considerar aimplementacdo da infraestrutura urbana necessaria — conforme dispoe
alein213.465/2017 —, haja vista que, a exigéncia aos governos estaduais, distrital e municipais se restringem
ao compromisso de execugao futura das politicas habitacionais e de gestdo da cidade, o que podera acarretar
em um processo de desfavorecimento da populagdo de baixa renda (BRASIL, 2017; 2021a).

Nos processos de Regularizagao Fundiaria Urbana de Interesse Social, aplicavel aos nucleos urbanos
irregulares povoados em sua maioria pela populagdo hipossuficiente, assim declarados pelos Municipios,
estes ou o Distrito Federal serdo responsaveis pelo desenvolvimento do projeto de regularizacdo
socioespacial, pela implantagdo e manutenc¢do da infraestrutura essencial (nos casos em que estas sdo
necessdrias), o estabelecimento dos equipamentos comunitdrios e pelas melhorias que favorecem a
habitabilidade pela populagdo economicamente desfavorecida (BRASIL, 2017).

De acordo com os incisos |, Il, Ill, IV e V, do paragrafo 19, do art. 36, da Lei n2 13.65/2017, sdo
classificados como infraestrutura essencial redes de agua potdvel, redes de coleta e tratamento de esgoto
sanitario, redes de transmissdo de eletricidade domiciliar, sistemas de drenagem eficientes e outros
considerados pelo Poder Publico municipal como essenciais em razdo das peculiaridades locais e regionais,
de modo a favorecer a habitabilidade da populacdo de baixa renda em virtude das caracteristicas inerentes
a disposicdo socioespacial do nucleo urbano informal (BRASIL, 2017).

Conforme Fernandes (2011), os nucleos urbanos irregulares e precarios sdo ocupados em sua maioria

pela populagdo de baixa renda. No mesmo sentido, as glebas urbanas precarias (que sdo predominantemente
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habitadas pela populagdo pobre, diga-se de passagem) apresentam de forma mais visivel os principais
problemas inerentes a moradia, como o alto indice do déficit habitacional e a inadequagdo de moradias
(RAMOS et al., 2016). Portanto, o PCVA colaborara com a ameniza¢do dos entraves habitacionais e com o
favorecimento das familias hipossuficientes no acesso e na adequacdo de moradias, inclusive a partir do

ambito fundiario.

CONCLUSOES

O déficit habitacional no Brasil ndo se caracteriza como um fator pontual que ocorreu em um
momento especifico, mas a partir de varias situagdes de negligéncia que se manifestaram no decorrer da
histdria, dentre as quais pode-se destacar: a falta de planejamento urbano prévio, a rapida expansao dos
centros urbanos e a concentragao fundiaria.

Nesta perspectiva, as cidades brasileiras se constituiram com patologias urbanas que
proporcionaram varios prejuizos ao pais, excluindo a parcela da sociedade com menor poder aquisitivo e
escancarando as desigualdades existentes. Assim, sdo comuns dareas bem planejadas e providas de
infraestrutura em fronteira com areas em situacao de irregularidade e destituidas de servigos essenciais para
a qualidade de vida de quem os habita.

Assim, a Constituicdo Federal de 1988 e o Estatuto da Cidade se tornaram marcos legais importantes
para nortear o pleno desenvolvimento socioespacial das cidades, estabelecer diretrizes a serem seguidas,
padronizar e classificar praticas e responsabilizar os agentes que irdo se encarregar por cada pratica.

No entanto, apesar de estruturar o desenvolvimento das cidades, a Constituicao Federal e o Estatuto
da cidade ndo conseguiram superar algumas problematicas que ja eram existentes antes de suas efetivagoes.
Neste sentido, sentiu-se a necessidade da criacdo de politicas habitacionais que enfrentassem a questdo do
déficit habitacional e da irregularidade fundiaria do pais, como foi o caso do Programa Casa Verde e Amarela.

O PCVA apresenta perspectivas de contribuicdes para desenvolvimento econdémico, social e
ambiental proporcionando a construcdo e a melhoria de moradias. Além disso, foi possivel perceber que
houve uma maior atencdo para as problemdticas relacionadas a regularizacdo fundidria por meio do
Programa de Regularizagao Fundidria e Melhoria Habitacional que visa proporcionar significativos avancos
no combate da inadequacgao de moradias e do déficit habitacional histérico do pais.

Portanto, a implementa¢do do Programa Casa Verde e Amarela como politica publica de gestao
urbana atua, especialmente, no enfretamento do déficit habitacional e da inadequacdo de moradias no
Brasil. Desse modo, a contribuicdo do Casa Verde e Amarela sera efetiva a medida que observa os marcos
legais postos — Constituicdo Federal de 1988 e o Estatuto da Cidade — e as deficiéncias da politica urbana
socioespacial, com vistas a promocdo do pleno desenvolvimento da funcdo social da cidade e a garantia do

acesso a terra urbanizada e a moradia digna e adequada.
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