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RESUMO

CASTRO, Ivan Tamaki Monteiro de. O desenvolvimento do direito a moradia no direito
internacional e sua previsdo e efetivagdo no Brasil. 2018. XX paginas. Mestrado —

Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, janeiro de 2018.

A presente dissertacdo tem por objetivo analisar o desenvolvimento do marco normativo
do direito a moradia no direito internacional e sua recepcdo no Brasil. Para tanto, foi
utilizada pesquisa bibliografica e documental, com enfoque metodologico qualitativo. A
pesquisa documental foi realizada por meio de levantamento e andlise de documentos
oficiais (tratados, convencdes, declaracdes, leis, decretos), bem como de publicagdes
governamentais ¢ de organismos internacionais. Com isso, buscou-se compreender como
ocorreu a transformagao do direito & moradia no ordenamento juridico internacional, para,
posteriormente, analisar o movimento de internalizagdo desse direito no ordenamento

patrio.

Palavras-chave: Direitos Humanos. Direito a Moradia.

ABSTRACT

CASTRO, Ivan Tamaki Monteiro de. The development of the right to housing in
international law and its recognition and fulfillment in Brazil. 2018. XXX pages. Master —

Faculty of Law, University of Sao Paulo, Sao Paulo, January of 2018.

This dissertation aims to analyze the development of the normative framework of the right
to housing in international law and its reception in Brazil. For that, bibliographical and
documentary research was used, with a qualitative methodological approach. Documentary
research was conducted through the collection and analysis of official documents (treaties,
conventions, declarations, pieces of legislation, decrees), as well as publications by
governments and international organizations. The aim of this study was to understand how
the transformation of the right to housing occurred in the international legal order, in order

to analyze afterwards the movement of its internalization in the Brazilian legal order.

Keywords: Human Rights. Right to Housing.
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INTRODUCAO

No campo dos direitos sociais, ha uma significativa massa critica do direito a
educagdo, ao passo que a tematica do direito a moradia, pelo menos no plano nacional,
conta com menos estudos. Existe, ndo se pretende negar, importante produgdo académica
sobre moradia nos campos da arquitetura ¢ do urbanismo, porém sua interface com os
direitos humanos aparece de modo mais restrito. Esta observacao pode ser constatada,
entre outros, por meio de busca de palavras-chave como “direito a educagdo”, “direito a
moradia”, “moradia” e “habitacao” no Portal de busca integrada do Sistema Integrado de
Bibliotecas da Universidade de Sao Paulo e no Banco de periddicos da Capes.

Dados do relatério World Cities Report mais recente do UN-HABITAT (2016)
apontam que, em 2010, cerca de 980 milhdes de domicilios urbanos careciam de condigdes
adequadas de moradia. No Brasil, estudo da Fundacao Jodao Pinheiro (2017) mostra que em
2015 havia um déficit de mais de 6 milhdes de unidades habitacionais. Frente a esse
cenario, compreender em que consiste o direito & moradia e como ele se desenvolveu pode
contribuir para enfrentar essas enormes caréncias habitacionais.

O surgimento do direito a moradia tem na criagdo da Organizacao das Nagdes
Unidas (ONU) importante elemento que deu condicdes para que ele pudesse ser promovido
e adotado por diversos paises no sistema internacional, razao pela qual cabem algumas
palavras sobre o surgimento daquela organizacao internacional.

A experiéncia coletiva traumadtica resultante de dois grandes conflitos
internacionais no intervalo de uma geracao fez com que os Estados buscassem organizar o
sistema internacional de modo a garantir a paz e a seguranca coletiva (VAISSE, 2011).
Desse impulso, surgiu a ONU, cuja tonica deveria ser a promocao da solucao pacifica das
controvérsias e a cooperac¢io internacional (art. 1, itens 1 e 2 da Carta da ONU') no
relacionamento entres os Estados. Esta cooperacdo, cuja finalidade seria “criar condig¢des
de estabilidade e bem-estar” (art. 55 da Carta da ONU), favoreceria “o respeito universal e
efetivo dos direitos humanos e das liberdades fundamentais para todos, sem distingdo de
raga, sexo, lingua ou religiao” (art. 55, alinea “c” da Carta da ONU).

A criagdo da ONU marca a internacionalizagdo em sentido estrito dos direitos

humanos (RAMOS, 2014)%, embasando a instituicio de um regime de promogcio e protecio

1 Promulgado pelo Decreto n° 19.841, de 22 de outubro de 1945.
2 A internacionaliza¢do em sentido amplo, enquanto propagacdo de normas de direito internacional, teria
ocorrido  anteriormente, a partir do século XIX (RAMOS, 2014). Diferentes autores destacam distintos



dos direitos humanos, o qual viabilizou a ado¢do de sucessivas resolugdes € a assinatura de
tratados tendentes a expandir a cobertura dos direitos humanos.

Nesse contexto, destaque-se a assinatura da Declaragdo Universal dos Direitos
Humanos (DUDH) em 1948. A DUDH explicita o conceito de direitos humanos
mencionado na Carta da ONU e enuncia uma série de direitos e liberdades cujo respeito
seria fundamental para que fosse garantida a dignidade dos seres humanos, que, por sua
vez, seria “o fundamento da liberdade, da justica e da paz no mundo (predmbulo da
Declaragao). Na medida em que ¢ resultado da vontade soberana dos Estados, que se
comprometem a respeitar esses direitos e a promover seu reconhecimento e observancia
internacional, a DUDH marca o fim—para alguns autores, pelo menos—do debate
especulativo acerca do fundamento dos direitos humanos (BOBBIO, 2004).

No que diz respeito ao objeto deste estudo, a DUDH prevé, no art. 25 (1), que “toda
pessoa tem direito a um padrao de vida capaz de assegurar a si a sua familia satide e bem-
estar, inclusive alimentagdo, vestuario, habita¢do, cuidados médicos e servigos sociais
indispensaveis...” (grifou-se).

Posteriormente, aprofundando os direitos previstos na DUDH, foram adotados o
Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos (PIDCP) e o Pacto Internacional sobre
Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (PIDESC), ambos de 1966°. A natureza de
tratados internacionais os dota de for¢a vinculante mais evidente do que aquela da DUDH,
que ndo ¢ tratado, mas declaracio adotada no 4mbito da Assembleia Geral da ONU®.

Quanto ao direito a moradia, o PIDCP aborda a questao de maneira indireta no art.
17, prevendo que “ninguém podera ser objetivo de ingeréncias arbitrarias ou ilegais em sua
vida privada, em sua familia, em seu domicilio ou em sua correspondéncia” (grifou-se).

O PIDESC, por sua vez, reconhece, em seu art. 11 (1), “o direito de toda pessoa a

um nivel de vida adequado para si proprio e sua familia, inclusive a alimentacdo,

movimentos que teriam caracterizado esse processo. Ramos (2014), por exemplo, destaca o combate a
escraviddo, a protecdo dos direitos dos estrangeiros, o direito humanitario, a prote¢do de minorias
promovida pela Liga das Nagdes e a protegdo dos direitos trabalhistas pela Organizac¢do Internacional do
Trabalho. Piovesan (2010), por sua vez, enfatiza o papel do direito humanitario, da Liga das Nag¢des e da
Organizacdo Internacional do Trabalho. J4 Comparato (2008) destaca o direito humanitario, a luta contra
a escravidao e a regulag@o dos direitos dos trabalhadores assalariados. De qualquer modo, parece haver
acordo entre os autores que a criagdo da ONU e a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos
constituem um momento qualitativamente superior em relagdo ao movimento de internacionalizagdo
anterior dos direitos humanos.

3 Promulgados, respectivamente, pelos Decretos n® 592 ¢ 591, ambos de 6 de julho de 1992.

4 RAMOS (2014) identifica trés vertentes tedricas acerca da for¢a vinculante da DUDH: i) possui forca
vinculante por constituir interpretacdo auténtica do termo “direitos humanos”, previsto na Carta da ONU;
ii) possui for¢a vinculante por representar o costume internacional e iii) constitui conjunto de normas nao
vinculantes, objetivando orientar a acdo dos Estados.



vestimenta e moradia adequadas, assim como a uma melhoria continua de suas condi¢des
de vida” (grifou-se). Dessa maneira, o direito a moradia passa a ser compreendido como
um componente do direito a um padrao de vida adequado, o que ¢ fundamental para o
desenvolvimento do ser humano e o gozo de outros direitos civis, politicos, econdmicos,
sociais e culturais.

O direito a moradia foi refinado por meio de manifestagdes do Comité sobre
Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, corpo de especialistas independentes criado pelo
Conselho Econdmico e Social das Nagdes Unidas (ECOSOC)’ para monitorar a
implementagao do PIDESC pelos Estados-membros. O Comentario Geral n° 4 (CG n° 4)
daquele comité, por exemplo, estabelece que o direito & moradia ndao deve ser interpretado
de maneira restritiva (no sentido de apenas abrigo), mas deve ser entendido como o direito
a viver em seguranga, paz ¢ com dignidade (paradgrafo 7), uma vez que ele esta
intimamente ligado a outros direitos humanos e principios fundamentais que embasam o
PIDESC.

O CG n° 4 lanca luz acerca da questdo da adequabilidade, fundamental para
compreender o que constituiria uma moradia adequada, nucleo do direito previsto no art.
11 (1) do PIDESC. Nesse sentido, o direito a moradia adequada deve considerar os
seguintes elementos: seguranca juridica da posse; disponibilidade de servigos, materiais,
instalagdes ¢ infraestrutura; acessibilidade econémica; habitabilidade; acesso a moradia e a
terra; localizagcdo e adequacao cultural (paragrafo 8).

Ademais, outros tratados internacionais possuem previsdes atinentes ao direito a
moradia, dentre os quais destacamos: a Convengdo sobre o Estatuto dos Refugiados
(1951), a Convengao Internacional sobre a Eliminagdo de todas as Formas de
Discriminagdo Racial (1965), a Convengdo sobre a Eliminacao de Todas as Formas de
Discriminagdo contra a Mulher (1979), a Convengao sobre Direitos das Criangas (1989), a
Convencao Internacional sobre a Prote¢do dos Direitos de Todos os Trabalhadores
Migrantes e dos Membros das suas Familias (1990) e a Convengao Internacional sobre os
Direitos das Pessoas com Deficiéncia (2006).

Além dos instrumentos acima citados, o direito a moradia adequada figurou nos
debates—materializando-se nas respectivas declaragdes e planos de agdo—das

Conferéncias das Nagdes Unidas sobre Assentamentos Humanos (Habitat I, II e III)°,

5 Resolugdo 1985/17, de 28 de maio de 1985.
6 De modo geral, as declaragdes reafirmam o compromisso dos Estados com a realizagdo completa e
progressiva do direito a moradia adequada. Aspectos particulares sobre da evolugdo do direito a moradia



realizadas em Vancouver (1976), Istambul (1996) e Quito (2016).

O quadro da promocgao do direito a moradia adequada no ambito internacional
conta ainda com o Programa das Nagdes Unidas para Assentamentos Humanos (UN-
Habitat) e a Relatoria Especial da ONU para o Direito a Moradia Adequada.

Para que seja possivel passar da previsdao dos direitos humanos para sua efetiva
protecao, faz-se necessario que as normas de direito internacional dos direitos humanos
sejam plenamente integradas no ordenamento juridico interno (PIOVESAN, 2010). No que
diz respeito particularmente aos direitos sociais, sua efetivagao depende ainda de uma agao
positiva do Estado, ao qual d4-se o nome de politica publica (HOFLING, 2001). No Brasil,
este processo ocorreu por meio da incorporagdo de tratados internacionais, pela elaboracao
de normas e pela implementagdo de politicas publicas tendentes a efetivar o direito a
moradia adequada.

A Constitui¢do Federal de 1988 (CF/88), em seu artigo 6°, estabelece a moradia
como direito social. Note-se que o direito a moradia nao figurava no texto original,
promulgado em 1988, tendo sido adicionado pela Emenda Constitucional n° 26, de 14 de
fevereiro de 2000.

A previsao do direito a moradia na Constituicdo nao ¢ desprovida de consequéncia.
A propria CF/88 estabelece que ‘“as normas definidoras dos direitos e garantias
fundamentais tém aplicacdao imediata” (art. 5°, paragrafo 1°). Segundo Sarlet:

“De qualquer modo, com a recente inclusdo no rol dos direitos
fundamentais sociais, a possivel controvérsia quanto ao reconhecimento
inequivoco no plano constitucional de um direito & moradia resta
superada. Se o direito 4 moradia, pelos motivos ja apontados, ndo chega a
ser propriamente um ‘“novo direito” na nossa ordem juridico-
constitucional, por certo a sua expressa positiva¢do, ainda mais no
mesmo plano dos demais direitos sociais basicos nominados no art. 6, da
CF, lhe imprime uma especial significacdo, além de colocar novas
dimensdes e perspectivas no que diz com a sua eficacia e efetividade,
pressupondo-se, a evidéncia, uma concepcdo de Constituigdo que, mesmo
reconhecendo — com Luis Roberto Barroso—que o direito (e também o
direito constitucional) ndo deve normatizar o inalcangavel-—nem por isso
deixa de assegurar a aplicabilidade imediata das normas definidoras de

direitos e garantias fundamentais.” (SARLET, 2008, s/p)

adequada no contexto das conferéncias serdo analisados ao longo do desenvolvimento do trabalho.
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A consagracao do direito a moradia na Constituicdo possibilita que sejam utilizados
remédios constitucionais nos casos de sua ndo efetivagdo. Um levantamento preliminar
sobre a questdo, entretanto, parece indicar que a discussdo judicial acerca da matéria
concentra-se no aspecto negativo do direito a moradia (SARLET, 2008). Para a garantia do
direito & moradia faz-se necessaria a formula¢io de demandas—politicas’ e judiciais—
também centradas no aspecto positivo deste direito.

No tocante as responsabilidades pela efetivacdo do direito a moradia, a CF/88
estabelece a partilha das competéncias entre os respectivos entes federativos. Assim,
compete a Unido “instruir diretrizes para o desenvolvimento urbano, inclusive habitacao,
saneamento basico e transportes urbanos" (art. 21, inc. XX). A promocao de “programas de
constru¢cdo de moradia e melhoria das condi¢des de habitacionais e de saneamento basico”
(art. 23, inc. IX), por sua vez, ¢ competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios.

O presente estudo justifica-se, primeiramente, pela dimensao social da caréncia de
moradia adequada no Pais. Com base nos dados colhidos pela pesquisa nacional por
amostra de domicilios (Pnad) de 2015, estima-se o déficit habitacional® em mais de 6
milhdes de domicilios (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2017). O déficit vem crescendo,
com aumento significativo nas regides metropolitanas de Sao Paulo, Rio de Janeiro, Belo
Horizonte e Curitiba, o que acabou por impactar os resultados dos respectivos estados nas
estatisticas.

O déficit habitacional evidencia, ainda, um forte aspecto da desigualdade social que
ainda marca a sociedade brasileira:

“Em 2012, aproximadamente 74% do déficit era composto por
familias em domicilios com renda de até trés salarios minimos, um
aumento de 4%, se comparado aos valores observados em 2007. Houve
redugdo para as demais faixas: (i) o estrato com renda domiciliar entre
trés e cinco salarios minimos apresentou redugdo de 11,5% no periodo;
(i1) no de renda domiciliar entre cinco e dez salarios minimos houve um

decréscimo de cerca de 10% na sua participagdo do déficit; e, (iii) o de

renda domiciliar acima de dez salarios minimos reduziu sua participacdo

7 Isso parece ser verdadeiro sobretudo se considerado o amplo espectro de medidas necessarias para a
efetivagdo do direito a moradia adequada (tendo em mente as diretrizes da CG n°® 4) ¢ a realidade
brasileira de desigualdade e concentrag¢do fundiaria (MARICATO, 2011).

8 Segundo metodologia desenvolvida pela Fundag@o Jodo Pinheiro—e adotada pelo Ministério das
Cidades—, o déficit habitacional considerada quatro componentes: habitagdo precaria, coabitacdo
familiar, 6nus excessivo com aluguel e adensamento excessivo em domicilios locados (BRASIL, 2011).
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em cerca de 30% no periodo. Isto reitera que o déficit continua sendo
majoritariamente dos domicilios que estdo no estrato de renda mais

baixo. ” (FURTADO, KRAUSE e LIMA NETO, 2013, p. 5)

O quadro apresentado quando se considera apenas o déficit habitacional, no
entanto, parece subestimar a caréncia de moradia no Brasil, uma vez que a metodologia
utilizada ndo considera a auséncia de saneamento basico, elemento constitutivo do direito a
moradia adequada. Segundo estudos do Instituto de Pesquisa Economica Aplicada, com
base em dados de 2006 e considerando apenas as areas urbanas, sdao 14,2 milhdes de
pessoas nao possuem agua canalizada, 34,5 milhdes sem esgoto por rede ou fossa séptica e
4,4 milhoes de pessoas sem coleta de lixo (WEGRZYNOVSKI, 2008).

Ademais, recorde-se que o Brasil rege-se em suas relagdes internacionais pela
prevaléncia dos direitos humanos (art. 4°, inc. II da CF/88). Em consonancia com este
principio, o Brasil, como procuramos demonstrar anteriormente, assumiu diversos
compromissos internacionais no sentido de promover a efetivacdo do direito a moradia
adequada. Nesse sentido, este estudo pode contribuir para compreender em que medida o
Pais estd cumprindo com seus deveres em uma seara de relevante repercussao
socioeconomica.

Ao longo deste trabalho, procuraremos analisar a transformacao do reconhecimento
internacional do direito a moradia e sua recep¢ao no ambito nacional. Para que esses
objetivos sejam alcancados, pretendemos identificar e estudar os tratados e demais
instrumentos normativos acerca da matéria no ambito internacional, desde a Declaragao
Universal dos Direitos Humanos (1948), bem como levantar e analisar os mecanismos de
incorporagao do direito a moradia no ambito nacional.

Por meio de recurso a fontes secundarias, buscar-se-4 fornecer elementos de
contextualizagdo historica dos momentos de adog¢dao dos instrumentos de previsao do
direito a moradia. Nao temos a pretensao de buscar um sentido profundo na adogao desses
intrumentos, como o faz, por exemplo Murphy (2014), que identifica no desenvolvimento
do sistema internacional no século XX a criagdo de condigdes para a expansdo do
capitalismo industrial. Esse aprofundamento analitico poderd ser objeto de agenda de
pesquisa futura, a ser desenvolvida no prosseguimento do percurso na pos-graduacao.

Para que seja possivel atingir os objetivos deste projeto, optouu-se por instrumentos
inerentes a metodologia qualitativa de pesquisa (DESLAURIERS e KERISIT, 2008). Esta
abordagem parece a mais adequada para que a analise nao seja restritiva, unidimensional,

mas abarque conhecimentos de outras Ciéncias Sociais (Sociologia, Politica, Historia,
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Urbanismo) que nao apenas o Direito, haja vista “a natureza socialmente construida da
realidade, a intima relacdo entre o pesquisador e o que ¢ estudado, e as limitagdes
situacionais que influenciam a investigacao” (DENZIN e LINCOLN, 2006, p. 23).

Ciente de que a pesquisa qualitativa ¢ denominagcdo que abarca diversas
concepgoes, possibilidades de analise, abordagens e métodos investigativos, selecionamos
0s instrumentos que nos parecem mais apropriados para a compreensdao de fendomenos
eminentemente socio-historicos (SANTOS, 1989). Para tanto, seguimos um enfoque
interpretativo, buscando compreender as manifestagdes sob perspectiva de analise historica
e critica social.

No desenvolvimento da pesquisa, inicialmente, procedeu-se a revisao bibliografica,
que compreendeu levantamento e estudo de publicagdes (livros, artigos cientificos, teses,
dissertacdes, relatorios e documentos oficiais) acerca dos objetos da presente pesquisa. A
revisao bibliografica informou o estado da arte nas discussdes acerca do desenvolvimento,
previsdo e efetivagcdo dos direitos humanos, contribuindo para estabelecer o quadro teérico
em que procuraremos localizar a transformagdo do direito a moradia. Como apontam
Deslauriers e Kérisit (2008, p. 41), “a medida que progride a teorizacdo enraizada, a
revisao bibliografica fornece as construcdes teoricas, categorias e propriedades que servem
para organizar os dados e descobrir novas relagdes entre teoria € mundo real”.

Além da revisao bibliografica, realizou-se pesquisa documental por meio do
levantamento e andlise de documentos oficiais (tratados, convengdes, declaracdes, leis,
decretos), bem como de publicacdes governamentais e de organismos internacionais. Da
analise dos documentos levantados buscamos compreender e descrever como ocorreu a
transformagdo do direito & moradia no ordenamento juridico internacional, bem como
apontar alguns elementos do contexto em que se deu a adog¢do daquele instrumento
Posteriormente, procuraremos analisar o movimento de internalizagdo desse direito no
ordenamento patrio.

Para efeito de delimitagdo dos objetivos da pesquisa, o levantamento da
transformagdo do direito a moradia no ambito internacional partirda da Declaragao
Universal dos Direitos Humanos (1948), o que se justifica pelo fato de a Declaragado ser o
primeiro documento de ampla aceitagao a estabelecer direitos que deveriam ser seguidos
pelos Estados pactuantes (BOBBIO, 2004). Esse marco acaba por balizar também o ponto
de partida para a analise da incorporagdo dos tratados no ambito nacional.

Uma vez composto o quadro da transformagao e previsao do direito a moradia no

ambito internacional e nacional, procuraremos confrontar esse marco legal com alguns
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dados sobre a situagdo da moradia no Pais para tentar entender como anda a efetivacao

desse direito.
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Capitulo 1 — O direito a moradia no direito internacional

Pretende-se, neste capitulo, tragar a trajetoria do direito a moradia no sistema
juridico internacional. Para tanto, buscaremos identificar e descrever os instrumentos
internacionais voltados para esse direito (declaragdes, resolucdes, tratados), com foco
naqueles produzidos no ambito do sistema das Na¢des Unidas. Além de enfatizar a parte
substantiva do instrumento que lida com o direito a moradia, procuraremos destacar o tipo
de obrigagao que recai sobre o Estado em relacdo aquele direito.

Todos os direitos humanos—sejam eles civis, politicos, econdmicos, sociais ou
culturais—implicam determinada ag¢do do Estado para sua efetivacio (DONNELLY,
2003). Muitos desses direitos possuem uma dimensdo de efetivacdo em que a relacao
interpessoal possui peso importante—o direito a vida e a ndo ser submetido a tortura, por
exemplo, implicam, além de determinado comportamento do Estado, a observacao de
condutas individuais para que sejam respeitados. No caso do direito a moradia, ainda que
haja uma dimensdo que abarque a relacdo interpessoal—a entre locador e locatario, por
exemplo—sua implementagao depende em grande medida da agdo estatal, razao pela qual
o alcance das obrigacdes do Estado para com esse direito serd considerado ao longo da
exposicao.

Do ponto de vista da apresentagdo do texto, a selegdo e andlise dos instrumentos
poderia seguir, grosso modo, duas maneiras: uma ordem cronoldgica ou um agrupamento
por tipo de documento (tratados, declaragdes de conferéncias internacionais, manifestacoes
de agéncias especializadas etc.). Para este trabalho, optamos pela exposi¢ao conforme a
ordem temporal dos eventos—a excecdo do desenvolvimento do direito a moradia no
ambito da Organizagdo Internacional do Trabalho, para efeito de clareza da exposicao. Este
procedimento parece o mais adequado a identificar tendéncias no processo de
desenvolvimento do direito a moradia, quando determinadas formulagdes se acumulam ao
longo do tempo e reaparecem, por vezes, nos demais instrumentos posteriores. A
exposicao segundo a ordem cronologica permite também que as consideracdes do contexto
histérico, social e econdmico em que foram adotados os documentos analisados sejam
mais facilmente apreendidas. Uma organizagao tipologica teria seus méritos proprios,
porém nao nos parece ser a mais apropriada para os objetivos deste trabalho.

A escolha dos instrumentos internacionais teve como ponto de partida a
identificacao daqueles comumente citados pela bibliografia como fundamentais para a

constituicdo do direito a moradia (ALFONSIN e FERNANDES, 2014; CRAVEN, 2003;
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LECKIE, 1992; OHCHR, 2014; UN-HABITAT, 2002a, 2002b, 2005). Com base nessas

referéncias, foram selecionados os seguintes documentos:

1) Tratados:

2)

a)
b)

©)
d)

e)
f)

g)

h)

3

k)
D

Carta da ONU (1945);

Convengao de Genebra IV (1949);

Convengao relativa ao estatuto dos refugiados (1951);
Convengao n° 107 da Organizacgao Internacional do Trabalho
(1957);

Convengao n° 110 da OIT (1958);

Convengao n° 117 da OIT (1962);

Convencao Internacional sobre a Eliminacao de todas as
Formas de Discriminacao Racial (1965);

Pacto Internacional de Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais (1966) e seu Protocolo Facultativo (2008);

Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos (1966) e seu
Protocolo Facultativo ao PIDCP (1966);

Convencao sobre a Eliminacdo de Todas as Formas de
Discriminagao contra a Mulher (1979) e seu Protocolo
Facultativo a CEDM (1999);

Convengao n° 161 da OIT (1985);

Convengao n° 169 da OIT (1989);

m) Convengdo sobre os Direitos da Crianca (1989) e seu

n)

0)

Protocolo Facultativo (2011);

Convencao Internacional sobre a Protecdo dos Direitos de
Todos os Trabalhadores Migrantes e dos Membros das suas
Familias (1990);

Convencao Internacional sobre Direitos das Pessoas com

Deficiéncia (2007) e seu Protocolo Facultativo (2007);

Declaragoes:

a)
b)
©)
d)
e)

Declaragao Universal dos Direitos Humanos (1948);
Declaragao de Vancouver e Plano de Ac¢do (1976);
Declaragao de Istambul e Agenda Habitat (1996);
Declaragao sobre os Direitos dos Povos Indigenas (2007);

Declaragao de Quito e Nova Agenda Urbana (2016);
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3) Resolugdes:

a) Recomendagdo n® 115 da OIT (1961);

b) Resolucao 37/221 da Assembleia-Geral das Nagdes Unidas
sobre o Ano Internacional para o abrigo dos sem-tetos
(1982);

c) Resolugdao 42/191 da Assembleia-Geral das Nagdes Unidas
sobre a Estratégia Global para Abrigo no ano 2000 (1987);

d) Comentario Geral n° 4 do Comité sobre Direitos Econdmicos,
Sociais e Culturais (1991);

e) Comentario Geral n° 7 do Comité sobre Direitos Econdmicos,
Sociais e Culturais (1997).

A selegdo de instrumentos abrange o periodo entre 1948 ¢ 2016. Os documentos
sdo apresentados em seus tragos gerais, apontando seus objetivos e elementos de seu
contexto de adogdo—com apoio de literatura secundaria—, em seguida sdao descritas as
passagens que tratam do direito a moradia e das obrigacdes do Estado para com ele. Ao
final do capitulo oferecemos algumas consideragdes para compreender a trajetéria do

direito a moradia no direito internacional.

Da Carta da ONU a Declaragao Universal dos Direitos Humanos

O primeiro marco juridico do direito a moradia no direito internacional encontra-se
na Declaracao Universal dos Direitos Humanos (DUDH), de 1948 (LECKIE, 1992). Para
compreender o contexto da adogao daquele instrumento, entretanto, devemos voltar nossa
atencao primeiramente para a Carta das Nacoes Unidas (1945).

Adotada na Conferéncia de Sdo Francisco, o instrumento fundador da ONU versa
sobre a organizacdo e funcionamento da entidade e ndo dé tratamento pormenorizado aos
direitos humanos. A Carta aponta a importancia dos direitos humanos e sua promog¢ao
(preambulo e art. 1°, paragrafo 3°), “o respeito universal e efetivo dos direitos humanos e
das liberdades fundamentais para todos, sem distingdao de raca, sexo, lingua ou religiao”
(art. 55, alinea “c”) e confere atribuicdoes para que o Conselho Econdmico e Social
(ECOSOC) fomentasse seu respeito (art. 62, paragrafo 2°), bem como estabelecesse
comissdes para a protecao dos direitos humanos (art. 68).

Normand e Zaidi (2008) apontam a inclusdo tardia dos direitos humanos no
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processo de elaboragdo da Carta na Conferéncia de Dumbarton Oaks’ (1944), cujo centro
politico girava em torno de outras questdes (soberania e ndo interferéncia em assuntos
domésticos), e destacam a linguagem fragil—promover, ao invés de, por exemplo,
salvaguardar, proteger, garantir, implementar—, que sinaliza pouco em termos de
obrigacdes concretas por parte dos Estados. A despeito de limitagdes, a Carta prepara o
terreno para a elaboracao e adogao da DUDH.

Antes de expressamente previsto como direito humano, a questdo da moradia ja
aparece em resolucao adotada na 1* sessdo da Assembleia Geral das Nagdes Unidas
(AGNU), em 1946, ilustrando o clima geral de preocupagao com a situacao das populagdes
por conta dos horrores e da devastagao provocados pela 2* Guerra Mundial. Adotada em 14
de dezembro daquele ano, a resolugdao 53 (I), que tratava de moradia e planejamento
urbano, levando em consideragao a “magnitude e gravidade dos problemas de moradia em
varias partes do mundo”, decidiu recomendar ao ECOSOC que aprofundasse o estudo dos
problemas habitacionais, atentando para a organizagdo e unificacdo da troca internacional
de experiéncias, particularmente sobre os principios de planejamento urbano, técnicas
construtivas e aspectos legais, legislativos, climaticos, econdmicos ¢ financeiros da
moradia. A Resolu¢do considera, ainda, a realizacdo de uma conferéncia internacional de
especialistas para opinar sobre a criagdo de um mecanismo internacional para agregar essas
informacodes e estabelecer diretrizes para pesquisas sobre materiais e técnicas construtivas.

O fato de ja em seu primeiro ano a AGNU adotar uma resolugcdo que trate sobre
moradia sugere a importancia conferida a matéria pelos Estados-membros—cabe frisar,
outras questdes igualmente importantes ndo foram objeto direto de resolugdo ao longo
daquela primeira sessao, caso do direito a educagao, por exemplo.

A Comissdao de Direitos Humanos, estabelecida pelo ECOSOC com base nos
poderes conferidos pela Carta da ONU, receberia a incumbéncia de elaborar uma carta
internacional de direitos humanos, em consonancia com o clima politico da época, que
impulsionava a ado¢ao de tal instrumento (cf. MORSINK, 1999). A DUDH explicita o
conceito de direitos humanos mencionado na Carta da ONU e enuncia uma série de
direitos e liberdades cujo respeito seria fundamental para que fosse garantida a dignidade
dos seres humanos, que, por sua vez, seria “o fundamento da liberdade, da justica e da paz

no mundo” (predmbulo da Declaracdo). A Declaragao merece destaque na medida em que

’  Encontro realizado entre agosto e outubro de 1944 em Washington, nos Estados Unidos, que reuniu as

poténcias aliadas e discutiu a manutengdo da paz e a seguranga internacional no pds-guerra por meio da
criacdo de uma organizagao internacional que substituisse a Liga das Na¢des (VAISSE, 2011).
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¢ resultado da vontade soberana dos Estados, que se comprometem a respeitar esses
direitos e a promover seu reconhecimento e observéncia internacional '’

O direito a moradia apareceu no rascunho proposto por Humphrey para o que viria
a ser a DUDH e foi mantido, até sua versao final, em especial pela insisténcia da delegacao
da Unido Soviética, que chegou até a propor um paragrafo separado para esse direito
(MORSINK, 1999). Uma proposta de redacdo feita pelo American Law Institute, e
encaminhada pela delegacdo do Panama, também previa esse direito, que, a €poca, ja
aparecia de alguma maneira nas constituicdes de 10 paises latino-americanos e da
[ugoslavia (MORSINK, 1999).

Em sua redagdo definitiva, a DUDH prevé, no art. 25 (1), que “toda pessoa tem
direito a um padrao de vida capaz de assegurar a si a sua familia saude e bem-estar,
inclusive alimentacdo, vestuario, habitacdo, cuidados médicos e servigos sociais
indispensaveis...” (grifo nosso).

Os direitos previstos na Declaracao, extensiveis a toda pessoa humana pelo simples
fato de ser humano—e, portanto, sendo ‘“iguais em dignidade e direitos” (art. 1°)—,
conformam um “ideal comum a ser atingido por todos os povos e todas as nagdes”, por
meio da “adocao de medidas progressivas de carater nacional e internacional, em assegurar
0 seu reconhecimento € a sua observancia universais e efetivos” (preambulo). A redacao
adotada admite que os direitos previstos ndo sdo plenamente observados em lugar nenhum,
mas sdo um objetivo que deve fazer parte integrante da agenda dos Estados, os quais,
contando com a cooperacao internacional, devem sempre adotar medidas que
paulatinamente possam ampliar e aprofundar o escopo da prote¢ao dos direitos humanos.

A Declaracao marca o momento em que, por acordo entre os Estados participantes,
direitos humanos fundamentais passam a merecer protegdo universal, reforcando a
obrigacao ja presente no art. 55 (c¢) da Carta da ONU.

Ainda que de maneira indireta, também pode-se considerar que o direito a moradia
esteja resguardado no art. 22 da Declaragdo, que assegura a toda pessoa o direito a
seguranca social e a realizagdo dos direitos sociais indispensaveis a sua dignidade. Do
mesmo modo, o art. 28 assevera o direito a uma ordem social e internacional em que os

direitos previstos na Declaragdo possam ser plenamente realizados.

10 Ha intenso debate académico acerca dos fundamentos, origem e validade dos direitos humanos. Sem
desconhecer a validade intelectual desses debates, mas adotando o ponto de vista da efetivagdo dos
direitos humanos, concordamos com a posi¢do de Bobbio (2014), segundo a qual a DUDH, na medida
em que ¢ resultado da vontade soberana dos Estados, marca o fim do debate especulativo acerca dos
fundamentos desses direitos.
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O direito a moradia ndo ganhou—ao contrario de outros direitos, sobretudo aqueles
de tipo civis e politicos, como o direito a vida (art. 3°), direito a liberdade de opinido e
expressao (art. 19) ou direito a liberdade de reunido (art. 20)—um artigo especifico na
Declaragao, aparecendo no bojo do direito a um determinado padrdo de vida. A literatura
parece divergir acerca da interpretacao desse fato: Normand e Zaidi (2008) apontam a
inser¢ao subordinada dos direitos econOmicos, sociais e culturais no texto ¢ criticam o
ranqueamento filosofico implicito e pratico dos direitos humanos na Declaragdo. Morsink
(1999), por outro lado, minimiza a questdo, destacando a interrelacdo entre os direitos e
seus respectivos artigos, bem como a unidade orgénica do texto.

A formulagdo do direito a moradia, assim como dos demais direitos que figuram na
Declaragao, ficaria restrita a enunciagao de um principio, sem forga vinculante evidente'' e
carente de medidas de implementacdo'?. No processo de elaboracio da DUDH, foi
debatida a questdo do instrumento adequado (declaragdo ou convengdo) e, por forte
resisténcia dos Estados Unidos e da Unido Soviética a adotarem mecanismos que
sujeitassem suas politicas domésticas a escrutinio, optou-se pela divisdo em trés caminhos:
uma declaragdo de principios, uma convencao legalmente vinculante e um instrumento
acerca de medidas de implementagao; sendo a primeira para adog¢dao imediata, enquanto os

outros dois deveriam vir posteriormente (MORSINK, 1999; NORMAND e ZAIDI, 2008).

A moradia na protegao de civis e de refugiados

Até que fosse aprovado um tratado internacional geral de direitos humanos (que
tomaria a forma dos dois pactos internacionais), o direito a moradia apareceria em uma
série de convengdes especificas, garantindo o direito a moradia para, entre outros,
populagdes afetadas por conflitos armados, refugiados e trabalhadores. Voltemos nossa
atencdo agora para esses instrumentos € os contornos assumidos pelo direito a moradia
nesses contextos particulares.

Em 12 de agosto de 1949, a Convencao de Genebra relativa a protecao de civis em

11 Adotada como uma resolugdo da Assembleia Geral das Na¢des Unidas, ndo ha consenso sobre a forga
vinculante da DUDH; Ramos (2014) identifica trés vertentes teoricas acerca da questdo: i) possui forca
vinculante por constituir interpretacdo auténtica do termo “direitos humanos”, previsto na Carta da
ONU; 1ii) possui forga vinculante por representar o costume internacional e iii) constitui conjunto de
normas nao vinculantes, objetivando orientar a agdo dos Estados. Esta ultima vertente foi a que orientou
a posicdo das duas superpoténcias quando da opcdo pela adogdo de uma declaragdo e ndo, ja naquele
momento, de um instrumento mais robusto, que previsse obrigagdes ¢ medidas de implementagao.

12 Na 94* reunido do 3° Comité da AGNU (A/C.3/SR.94) foi decidido que n@o haveria referéncia a
obrigagdes dos Estados em implementar os direitos previstos na declaragao.
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tempos de guerra”® (Convencdo de Genebra IV) foi adotada a luz das atrocidades que
acometeram as populacdes civis ao longo da ultima guerra mundial, conflito esse que
tomou contornos de guerra total, ndo diferenciando civis das forcas armadas (PICTET,
1958). Ainda que a convengao tenha um destinatario particular de suas medidas de
promocgao e prote¢ao de direitos—a populagado civil afetada pelo conflito armado—, vale a
pena abordar as medidas que podem ser associadas ao direito a moradia, sobretudo pois,
naquele momento, esse direito carecia de contornos mais especificos, repousando apenas
em sua promogao ensejada pela DUDH.

A Convencao, entre outras previsoes, possui enunciados que pretendem resguardar,
em certa medida, o direito a moradia da populagdo civil afetada por conflito armado. Seu
art. 49 proibe as transferéncias forcadas (coletivas ou individuais) e deportacdes do
territorio ocupado para o da poténcia ocupante, salvo se a seguranca da populagdao ou
“imperiosas razdes militares” o exigirem, hipdtese em que as populacdes evacuadas serao
reconduzidas para seus lares assim que cessadas as hostilidades naquele setor. Segundo o
art. 49, a poténcia ocupante, na hipdtese de realizar evacuagdo populacional, devera
providenciar para que as populagdes afetadas sejam transferidas para instalacdes
apropriadas. A Convengdo proibe a poténcia ocupante de destruir os bens moveis ou
imoveis pertencentes individual ou coletivamente a particulares, ao Estado ou a
organizagdes sociais, salvo se absolutamente necessario para as operagdes militares (art.
53). Ao proibir as transferéncias for¢adas, a Convencdo protege o direito a moradia—e, no
caso, a propriedade—daqueles que ja possuem alguma forma de habitagao.

A Convengao prevé ainda, em seu art. 85, que a poténcia detentora deve adotar
todas as medidas “necessarias e possiveis” para que as pessoas protegidas sejam alojadas
em prédios ou acantonamentos que oferegam todas as garantias de higiene, salubridade e
protecao contra os efeitos do clima e do conflito. As instalagdes deverdo ser protegidas da
umidade, ser aquecidas e iluminadas; os dormitorios deverdo ser suficientemente
espagosos ¢ bem ventilados. Os internados dispordo de leitos apropriados € em numero
suficiente, devendo-se levar em consideragdo a idade, sexo e estado de satde dos
ocupantes. As instalagcdes sanitarias deverao estar sempre disponiveis € em “permanente
estado de limpeza”. Deverdao ser garantidas condi¢des de oferta de dgua e sabdo para
limpeza pessoal didria e lavagem de roupa, com instalagcdes sanitdrias separada para

homens e mulheres.

13 Aprovada no Brasil pelo Decreto Legislativo n°® 35, de 12/09/1956, ¢ promulgada pelo Decreto n°
42.121, de 21/08/1957.
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As medidas previstas no art. 85 qualificam a moradia, enunciando elementos que a
ela ndo devem faltar, considerando aspectos de higiene, salubridade, conforto climatico,
iluminacdo, ventilagdo e espago suficiente. Distingdes acerca das especificidades das
necessidades em fun¢do da idade, sexo e estado de saude também s3ao abarcadas. A
Convengao, assim, busca zelar pela adequabilidade da moradia, que ndo deve ser apenas
um teto sob onde repousar. Esse € o primeiro momento em que requisitos € condigdes de
como assegurar a moradia aparecem no direito internacional.

A Convencao de Genebra IV marca, mesmo que em contexto muito particular, a
passagem da promog¢do do direito a sua protecdo, na medida em que as violagdes a
Convengao sdo consideradas crimes de guerra (art. 147), passiveis de sanc¢des penais
estabelecidas nas legislagcdes nacionais que os Estados-membros se comprometem a adotar
(art. 146).

Posteriormente, o direito a moradia aparece na Convencao Relativa ao Estatuto dos
Refugiados' (CRER), de 28 de julho de 1951, que pretendia tratar da questio dos
refugiados no contexto do pods-2* Guerra Mundial e, assim, aplicava-se aqueles que se
tornaram refugiados em eventos anteriores a 1° de janeiro de 1951 (art. 1°, A, item 2)
ocorridos na Europa (art. 1°, B, item 1, alineas “a” e “b”). Por for¢ca da adog¢do do
Protocolo sobre o Estatuto dos Refugiados”, de 16 de dezembro de 1966, a restricao
temporal e geografica da CRER foi abolida e sua validade passou a ser universal.

O preambulo da CRER invoca expressamente a DUDH e sua afirmacao de que "os
seres humanos, sem distingdo, devem gozar dos direitos do homem e das liberdades
fundamentais". Seu art. 21 prevé que, quando alvo de normativas nacionais ou controle
pela autoridade publica, o tratamento dado a moradia de refugiados regularmente
residentes no territorio deve ser "tdo favoravel quanto possivel e, em todo caso, tratamento
ndo menos favoravel do que aquele que ¢ dado, nas mesmas circunstancias, aos
estrangeiros em geral". A moradia da qual trata o artigo deve ser entendida em sentido
amplo, envolvendo "ndo apenas a obtengdao de residéncia, mas também participagdo em
mecanismos de financiamento da constru¢ao" (GRAHL-MADSEN, 1997), bem como
"controle de aluguel e alocagao de alojamentos e espagos" (WEIS, 1990).

Os comentadores divergem acerca do tratamento que deve ser dado a moradia para

os refugiados nos termos do art. 21. Grahl-Madsen (1997) entende que ndo se trata de

14 Aprovada no Brasil pelo Decreto Legislativo n°® 11, de 07/07/1960, ¢ promulgada pelo Decreto n°
50.215, de 28/01/1961.

15 Aprovado no Brasil pelo Decreto Legislativo n® 93, de 30/11/1971, e promulgado pelo Decreto n°
70.946, de 07/08/1972.
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oferecer apenas tratamento nao-discriminatorio, mas garantir o tratamento mais favoravel
possivel. Zimmermann (2011), por outro lado, entende que o art. 21 pode encorajar os
Estados a oferecerem "tratamento tao favoravel quanto possivel", mas nao chega a requeré-
lo, obrigando apenas que o tratamento nao seja menos favoravel do que aquele dispensado
a estrangeiros. Assim, segundo Zimmermann, os refugiados podem se ver em uma situacao
em que seja preferivel invocar a protecao ao direito a moradia oferecida sob o direito

internacional dos direitos humanos do que aquela promovida pela Convengdo de 1951.

Direito a moradia na Organizagao Internacional do Trabalho

O direito a moradia também aparece nos debates travados na Organizagdo
Internacional do Trabalho (OIT), figurando em suas recomendagdes e convengoes.
Originalmente, o mandato dessa organizacdo, criada no pods-1* Guerra Mundial,
compreendia apenas o campo do direito do trabalho e da promog¢dao de melhorias nas
condi¢gdes de trabalho. O escopo da organizagdo seria ampliado no contexto do po6s-2?
Guerra, orientado para a perseguicao do pleno emprego e, assim, considerando o campo de
politicas econdmicas e sociais. Essa ampliacdo do mandato, e consequente ressignificagao
da OIT, materializou-se por meio da Declaragdo de Filadélfia, de 1944. Sua adogdo se deu
no mesmo espirito que ensejou a criacdo da ONU e das instituigdes de Bretton Woods e
configurou a tentativa de adaptagao da OIT ao novo quadro de organizagdes internacionais
entdo em formagdo (LEE, 1994).

No que diz respeito especificamente a moradia, o art. III da Declaragdo proclama a
obrigacdo da organizacdo em auxiliar os paises na execucao de programas que visem
"obter um nivel adequado (...) de alojamento” (alinea i)'®—alojamento e moradia aqui
entendidos como sindnimos. Abaixo analisaremos algumas convengdes e recomendagdes
da OIT'” que abrangem o direito a moradia.

Em 26 de junho de 1957, a OIT adotou a Convengdo n° 107 sobre a protecdo e

16 O texto veiculado por meio do Decreto n® 25.696, de 20/10/1948, apresenta a formulacdo “A
Conferéncia proclama solenemente que a OIT tem a obrigacdo de auxiliar” (art. III da Declaragio).
Acreditamos, entretanto, que a tradugdo mais apropriada seria “a Conferéncia reconhece a obrigagdo
solene da OIT de estender”, ja que o original em lingua inglesa ¢ “The Conference recognizes the
solemn obligation of the International Labour Organization to further”. "Estender" passa por promover,
ampliar, o que porta um sentido mais amplo e ativo do que apenas "auxiliar".

17 As convengdes e recomendagdes da OIT estdo disciplinadas no art. 19 de sua Constituicdo, de
09/10/1946, aprovada no Brasil pelo Decreto Legislativo n® 5, de 26/08/1947, ¢ promulgada pelo
Decreto n° 25.696, de 20/10/1948.
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integracdo das populacdes tribais e semitribais de paises independentes'®. Os elementos da
Convengao que dizem respeito ao direito & moradia sdo, sobretudo, aqueles referentes a
terra. O art. 11 assegura o direito de propriedade (coletiva ou individual) sobre as terras
que as populagdes indigenas ocupem tradicionalmente. O art. 12 (§ 1) veda o deslocamento
forgado sem o consentimento das populacdes, mas autoriza-o em casos em que envolvam
seguranca nacional, interesse do desenvolvimento econdmico do pais ou interesse da satde
da populagdo indigena em questdo. Nos casos de deslocamentos, as populagdes devem
receber terras de qualidade no minimo igual as que ocupavam (art. 12, 2) e devem ser
integralmente indenizadas pelas perdas ou danos sofridos (art. 12, § 3). As modalidades de
transmissao da propriedade e de disposicao das terras das populacdes indigenas devem ser
respeitadas pela lei nacional, na medida em que atenda as necessidades daquelas
populagdes (art. 13, § 1). Programas agrarios nacionais que concedem terras suplementares
quando as terras nao sao suficientes para “assegurar os elementos de uma existéncia
normal” (art. 14, a) ou fornecam os meios necessarios para o aproveitamento das terras
(art. 14, b) devem beneficiar as populacdes indigenas nas mesmas condicoes em que
atendam aos outros setores da sociedade. A interface entre direito a moradia e propriedade
da terra, que ja aparecera na vedagdo a transferéncias forcadas na Conven¢ao de Genebra
IV, aparece aqui para preservar os direitos de outro contingente populacional especifico.

Quanto as condi¢des de emprego, especificamente quanto ao fornecimento de
moradia (“alojamento”) pelo empregador, todas as medidas deverdao ser adotadas para
evitar qualquer discriminagdo entre os trabalhadores pertencentes as populagdes indigenas
e os demais trabalhadores (art. 15, 2, c).

Os Estados que tenham ratificado a convencdo se comprometem a '"criar ou
desenvolver institui¢des encarregadas de administrar os programas de apreco" (art. 27, 1),
os quais deverao incluir "planificagdo, coordenagao e aplicagdo de medidas adequadas"
(art. 27, 2, a), propostas de medidas legislativas (art. 27, 2, b) e controle da aplicacao
dessas medidas (art. 27, 2, c).

Em 4 de junho de 1958, a OIT adotou a Convencao n° 110 concernente as
condi¢des de emprego dos trabalhadores em fazendas'’, que prevé que, quando o

alojamento for fornecido pelo empregador, as condi¢gdes de locagdo para os trabalhadores

18 Aprovado no Brasil pelo Decreto Legislativo n® 20, de 30/04/1965, e promulgado pelo Decreto n°
58.824, de 14/07/1966. A Convengao foi substituida pela Convengdo n° 169 da OIT.

19 Aprovada no Brasil pelo Decreto Legislativo n°® 33, de 05/08/1964, ¢ promulgada pelo Decreto n°
58.826, de 14/07/1966. O governo brasileiro denunciou a convencdo na OIT em 28/08/1970, tornando-a
publica por meio do Decreto n® 67.499, de 06/11/1970.
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ndo serdo menos favoraveis do que as previstas na legislacdo nacional (art. 88, 1),
configurando medida de ndo-discriminacao para os trabalhadores no campo. Essas medidas
que dizem respeito a moradia, entretanto, ndo necessariamente deverdo ser adotadas por
todos os Estados que tenham ratificado a convengao, uma vez que, por forca de seu art. 3°,
a obrigacao de aplicacdo recai sobre cinco partes do tratado (disposigdes iniciais e finais,
salarios, direito de organizagdo e negociacdo coletiva, inspe¢ao de trabalho) e ao menos
duas entre nove partes—das quais contratos de trabalho, repouso semanal, férias anuais
remuneradas, etc—, dentre elas habitacao (parte 12). Assim, os Estados que ratificaram a
Convengao podem escolher parte dos compromissos a que se comprometerao.

Em 28 de junho de 1961, a OIT adotou a Recomendagdo n° 115, que versa sobre
moradia de trabalhadores. Em que pese o tipo de instrumento—uma recomendacao, de
carater indicativo e ndo-obrigatério—, da amplitude do documento pode-se depreender a
situagdo do reconhecimento internacional do direito a moradia naquele momento.

A Recomendagdo ¢ divida em 3 partes e conta com um Predmbulo, Principios
Gerais e Sugestdes acerca de métodos de aplicagdo. O predmbulo relembra que ¢ uma
“obrigacdo solene” da OIT, nos termos da Declaracao de Filadélfia, anexo da Constitui¢ao
da OIT, estender nas nagdes programas que visem prover um nivel adequado de moradia
(art. III, “1”). Também ¢ recordado que a DUDH reconheceu que todas as pessoas tem
direito a um padrao de vida adequado, inclusa moradia.

Nos Principios Gerais, recomenda-se que deva ser um objetivo das politicas
nacionais, no quadro de uma politica geral de moradia, a constru¢ao de habitagdao e
infraestrutura comunitaria para assegurar moradia adequada e decente para todos os
trabalhadores e suas familias (item 2). Deve-se atentar para a manutencao, melhoria e
modernizacdo do atual parque de moradia e infraestrutura comunitdria (item 3). A
preocupacdo com a infraestrutura comunitaria aponta que a moradia ndo pode estar
dissociada da rede urbana, indicando a importancia do fator localiza¢dao espacial ligado a
esse direito.

Atenta-se para o fato de que o custo para o trabalhador, seja para aluguel ou
compra, nao deve ultrapassar uma por¢do razoavel da renda (item 4). Cada familia, caso
deseje, deve ter uma moradia separada e exclusiva (item 7). Sugere-se a criacdo de um
orgdo central que coordene todos os organismos com responsabilidades na provisdo de
moradia (item 8, 1), com participagdao de empregadores e trabalhadores (item 8, 3).

A Recomendagdo atenta para importancia de participacdo da iniciativa publica e

privada na provisdo de moradia (item 5), com a coordenacdo de todos os recursos
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disponiveis (item 9), assim como a elaboracdo de programas de desenvolvimento
econdmico para prover a qualificacdo da mao de obra e a disponibilidade de materiais,
equipamentos e recursos financeiros necessarios para a construg¢do (item 10), em ambiente
que deve prezar pela eficiéncia na utilizagao de recursos pela industria da construgao civil
(item 20). O Estado deve prover diretamente a moradia ou estimular a provisao por meio
de aluguel ou propriedade privada (item 11). O arranjo financeiro para sustentar os
programas de moradia deve contemplar fontes de financiamento com taxas de juros
moderadas (item 13, 2, a) e mecanismos como subsidios e isenc¢des fiscais (item 13, 2, b).
Medidas devem ser tomadas para estimular a formagdo de poupanca nacional de modo a
acumular fundos que possam financiar os programas de moradia (item 17).

Atengao ¢ dada ao estabelecimento de padrdes que assegurem seguranga estrutural,
higiene e conforto (item 19), reiterando, em certa medida, consideragdes que ja figuravam
na Convencao de Genebra IV.

Por fim, a Recomendacao sugere que os programas de moradia estejam conforme
planos de planejamento urbano (item 23) e que medidas sejam tomadas pelo Estado, que
deve poder adquirir terra a preco justo e formar um banco de terras, para assim combater a
especulacao fundiaria (item 24).

As Sugestdes acerca de métodos de aplicagao indicam que, nos programas de
moradia para os trabalhadores, deve ser considerado o tamanho, faixa etaria e composi¢ao
de género das familias (item 3, a), a relagcdo entre as pessoas da familia (item 3, b) e as
circunstancias particulares de pessoas com deficiéncia fisica, daqueles que vivem sozinhos
e de idosos (item 3, c). O parque de residéncias disponiveis para aluguel deve ser utilizado
de maneira eficaz, permitindo a troca de unidades de acordo com as necessidades
habitacionais derivadas do tamanho das familias ou distancia da casa para o trabalho (item
5), apontando a necessidade de levar em conta as demandas especificas de cada um no que
diz respeito a moradia.

A adequabilidade sugerida no item 19 dos Principios Gerais deve considerar:
espago minimo para cada individuo em termos de area, volume e tamanho e nimero de
quartos (item 7, a); suprimento de agua (item 7, b), esgoto e coleta de lixo (item 7, c),
protecao térmica, sonora e contra intempéries (item 7, d); instalagdes sanitarias, de higiene,
armazenamento, cozinha, com luz natural e artificial (item 7, e); grau de privacidade
minimo entre os membros da familia e em relagdo a fatores exteriores (item 7, f) e
separacao apropriada de espago para animais (item 7, g). As constru¢des de moradias para

os trabalhadores devem ser durdveis (item 10) e utilizar os materiais mais adequados
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possiveis (item 11). A moradia, percebe-se, deve comportar aspectos de seguranca e
conforto.

Governos, empregadores e sindicatos devem auxiliar esquemas de aquisi¢ao de
casa propria e autoconstru¢do por meio de provisdo de assisténcia técnica (item 13, a),
pesquisa e divulgacdo de métodos construtivos e materiais (item 13, b), subsidio para
compra ou aluguel de maquinas, equipamentos ¢ materiais (item 13, d), juros reduzidos e
subsidios para aquisi¢ao de terra ou contratos de longo prazo de empréstimo (item 13, e).
No que diz respeito a arranjos financeiros, sugere-se que o Estado deva financiar
diretamente ou fornecer assisténcia financeira para esquemas de moradia por aluguel,
particularmente para grupos de trabalhadores cuja mobilidade seja de interesse para o
desenvolvimento equilibrado da economia (item 19). Os empréstimos para constru¢ao ou
aquisicdo de casa propria devem ser de longo prazo e com taxas de juros moderadas (item
20), e os mutuarios devem ser protegidos em caso de desemprego, acidente ou fatores
extraordinarios (item 22).

Em relagdo ao planejamento urbano, as moradias dos trabalhadores devem ser
proximas de locais com oferta de emprego, servigos publicos (educacdo, saude, lazer) e
comércio (item 41). A comunidade de futuros moradores deve ser consultada de modo ao
projeto melhor atender suas demandas (item 42). A localizagdo do terreno deve atentar
para fatores de poluicdo atmosférica (item 43). Com o objetivo de combater moradias
precarias, deve-se envidar esforcos no sentido de promover a reabilitacio de areas de
favelas, por meio e reformas e modernizagao de estruturas, com acomodagao adequada de
familias que tenham que ser temporariamente deslocadas ao longo do processo (item 46).

Essas recomendacdes e sugestdes de implementacdo indicam que a moradia nao
deve ser reles abrigo, construido em qualquer lugar, desprovido de infraestrutura urbana,
mas deve observar determinadas condigdes de construcdo e localizagdo, possibilitando o
desfrute de outros direitos sociais e servigos publicos.

A preocupagdo com a moradia pela OIT ficaria patente na ado¢ao de outra
convencao, a de nimero 117, em 22 de junho de 1962, sobre Objetivos € normas basicas
da Politica Social®, que prevé que todas as medidas possiveis deveriam ser tomadas nos
niveis internacional, regional e nacional para promover melhorias em uma série de campos
sociais, entre eles a questao da moradia (predmbulo). Ao assegurar um padrao minimo de

vida, deve-se considerar as necessidades familiares dos trabalhadores tendo em vista a

20 Aprovado no Brasil pelo Decreto Legislativo n® 65, de 30/11/1966, e promulgada pelo Decreto n°
66.496, de 27/04/1970.
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moradia (art. 5, 1).

Em 7 de junho de 1985, a OIT adotou a Convengao n°® 161 relativa aos Servigos de
Saude do Trabalho®', a qual possui um dispositivo que diz respeito ao nosso tema. No
contexto da responsabilidade de empregador para com a saiude e seguranca dos
trabalhadores que emprega, deve-se atentar para os fatores do meio de trabalho e as
praticas de trabalho que possam afetar a saide dos trabalhadores, inclusive as areas de
habitacao, quando fornecidas pelo empregador (art. 5, b).

Em 27 de junho de 1989, a OIT adotou a Convengado n° 169 sobre Povos Indigenas
e Tribais®. A Convencdo revé a Convencdo n° 107, que também tratava sobre as
populagdes indigenas. Segundo o preambulo, a atualizacdo das normas internacionais da
matéria acompanha a “evolucdo do direito internacional desde 1957 e as mudangas
sobrevindas na situacdo dos povos indigenas e tribais em todas as regides do mundo”,
frisando a eliminacao da orientagdo que prevalecia no texto anterior, que era de promover a
assimilacdo das populagdes indigenas.

A Convencgao prevé que os governos devem desenvolver, com a participacao dos
povos interessados, “uma agdo coordenada e sistematica com vistas a proteger os direitos
desses povos” (art. 2°, 1), o que deve incluir medidas “que promovam a plena efetividade
dos direitos sociais, econdmicos € culturais desses povos” (art. 2°, 2, b). O art. 3° (1)
refor¢a o gozo pleno e sem discriminacao desses povos dos direitos humanos e liberdades
fundamentais.

Assim como ocorria com a Convencao n° 107, os dispositivos atinentes ao direito a
moradia na presente Convencao sao, particularmente, aqueles que versam sobre a terra.
Nos termos do art. 14 (1), fica assegurado aos povos indigenas o direito de propriedade e
de posse das terras que tradicionalmente ocupam. O estabelecimento de programas de
prospeccao ou exploracao de recursos em terras indigenas deve passar por consulta com as
populagdes afetadas e com elas deve-se repartir os beneficios produzidos pela atividade
(art. 15, 2), ficando resguardado o direito de receber indenizagao pelos danos que possam
vir a ser causados por essa atividade. Os povos indigenas nao deverdo ser deslocados das
terras que ocupam (art. 16, 1), salvo em situagdes excepcionais (art. 16, 2), que deverdo
ocorrer com o consentimento das populagdes afetadas—caso ndo seja obtido esse

consentimento, o traslado apenas devera ocorrer ap6s a realizacao de processo de consulta

21 Aprovada no Brasil pelo Decreto Legislativo n°® 86, de 14/12/1989, e promulgada pelo Decreto n°® 127,
de 22/05/1991.

22 Aprovada pelo Decreto Legislativo n° 143, de 20/06/2002, e promulgada pelo Decreto n® 5.051, de
19/04/2004.
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publica, com participagdo inclusive dos interessados. Nos casos de deslocamento, sempre
que possivel devera ser garantido o direito de retorno e reassentamento (art. 16, 3). Na
impossibilidade de retorno, os povos envolvidos deverdo receber terras cuja qualidade e
estatuto juridico sejam ao menos iguais aquelas que ocupavam inicialmente ou, caso seja
de seu interesse, indenizagdo apropriada em dinheiro ou em bens (art. 16, 4). As pessoas
transladadas deverdo ser indenizadas por qualquer dano ou perda decorrente do
deslocamento (art. 16, 5).

Sobre a transmissao do direito sobre a terra, deverao ser respeitadas as modalidades
estabelecidas pelos povos indigenas (art. 17, 1). Os povos indigenas deverdo ser
consultados nos casos de alienagao de terras ou outra forma de transmissao de seus direitos
sobre a terra para fora de sua comunidade (art. 17, 2). O Estado deve proteger as terras
indigenas contra intrusao ou uso nao autorizado por pessoas de fora da comunidade (art.
18). Programas agrarios nacionais que concedem terras suplementares quando as terras nao
sdo suficientes para “garantir os elementos de uma existéncia normal” (art. 19, a) ou
fornecam os meios necessarios para o desenvolvimento das terras (art. 19, b) beneficiarao
as populagdes indigenas nas mesmas condigdes em que atendam aos outros setores da
populagao.

A OIT possui um sistema de monitoramento da implementagao de convengdes que
possibilita que os direitos promovidos por elas sejam protegidos pela adogcdo de medidas
nos contextos locais. Os Estados-membros tém a obrigacao de fornecer relatorios anuais a
organizacdo informando as medidas adotadas para dar cumprimento as convengdes a que
tenham aderido (art. 22 da Constitui¢do da OIT). Mesmo quando ndo ratificam uma
convencao, os Estados devem apresentar relatérios com certa periodicidade informando o
estado da legislagdao e das praticas pertinentes a conven¢do nao adotada (art. 19, § 5, e);
disposi¢cdo semelhante também vale para as recomendagdes (art. 19, § 6, d).

Além disso, dentincias em relagdo ao descumprimento de convengdes pelos Estados
podem ser oferecidas a Reparticdo Internacional do Trabalho (secretariado da OIT) por
organizagdes profissionais de empregados ou empregadores, as quais poderdo ser
encaminhadas ao governo do Estado em questdo para esclarecimentos (art. 24). A auséncia
de esclarecimento pelo governo questionado, em prazo razodvel ndo explicitamente
definido, seja pelo seu ndo envio ou por ser julgada insatisfatoria, podera acarretar em que
seja tornada publica a denuncia e, se for o caso, a resposta oferecida pelo Estado acusado
de violagdo (art. 25).

Denuncias também podem ser oferecidas por Estados-membros contra outros
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Estados-membros, no caso em que ambos tenham ratificado a convengdo objeto de
questionamento (art. 26, § 1). Nesse caso, o Conselho de Administragcdo (art. 7°) podera
comunicar o Estado questionado e solicitar esclarecimentos (art. 26, § 2) ou enviar
diretamente a queixa para uma comissdao de inquérito (art. 26, § 3), a qual elaborara
relatorio com recomendagdes e prazos de cumprimento para execugdo das medidas (art.
28). Os Estados alvo de investigagdo devem comunicar se aceitam ou nao as
recomendacdes e, em caso contrario, se desejam que a controvérsia seja encaminhada a
Corte Internacional de Justica (art. 29, § 2). Na hipotese de o Estado nao se conformar com
as recomendacdes da comissdo de inquérito ou com a decisdo da Corte, o Conselho de
Administragdo podera recomendar medidas a Conferéncia Geral (composta por
representantes dos Estados-membros) para garantir o cumprimento das recomendagdes

(art. 33).

Nao-discriminagao e direito a moradia

Preocupada em assegurar a condenacdo de formas sistematizadas de racismo e
colonialismo e coibir a¢des que vinham espalhando 6dio racial (MAKKONEN, 2010), a
Convengcdo Internacional sobre a Eliminacdo de todas as Formas de Discriminacdo Racial®®
(CEDR) foi criada em 21 de dezembro de 1965. Ela também faz referéncia ao direito a
moradia em seu art. 5°, “e”, item “iii”, o qual prevé um tratamento nao-discriminatorio na
garantia daquele direito.

O conceito de nao-discriminagao em si ndo ¢ novidade e aparece expressamente na
Carta da ONU, cujo objetivo de promover e estimular o respeito aos direitos humanos deve
ser perseguido "sem distin¢ao de raga, sexo, lingua ou religido" (art. 1°, 3). Igualmente, a
Carta prevé que a ONU favorecera "o respeito universal e efetivo dos direitos humanos e
das liberdades fundamentais para todos, sem distingao de raga, sexo, lingua ou religido"
(art. 55, c). O conceito aparece ainda na DUDH, cujo art. 2°, 1, estipula que toda pessoa,
"sem distincao de qualquer espécie", tem capacidade de gozar dos direitos estabelecidos
naquela Declaracao, e cujo art. 7° reconhece a igualdade de todos perante a lei, "sem
qualquer distingao".

A expressa previsao da nao-discriminagdo em relagdo ao direito & moradia ¢ de

grande importancia, haja vista que a negagcdo do gozo de um direito resultante de

23 Aprovado no Brasil pelo Decreto Legislativo n® 23, de 21/06/1967, e promulgada pelo Decreto n°
65.810, de 08/12/1969.
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discriminacao costuma ter um efeito em cascata, afetando a fruicdo de outros direitos e,
assim, aprofundando a fragilizagdo da pessoa alvo de preconceito e gerando impactos
econdmicos e sociais negativos (MAKKONEN, 2010). Por exemplo, a negativa de
participagdo em um programa de moradia em area central, por conta de discriminagao,
pode expulsar a pessoa para areas mais distantes dos centros urbanos e, assim, mais
carentes de infraestrutura de servigos publicos; um loteamento irregular em area ocupada
provavelmente nao contara com saneamento basico, o que pode agravar problemas de
saude; as escolas em dareas periféricas tendem a ser de pior qualidade, e uma educacao
precaria pode restringir as oportunidades futuras a trabalhos mais precarios e,
consequentemente, mal remunerados, o que, por sua vez, encerra um ciclo vicioso de
transmissdo intergeracional da pobreza, marcado pela discriminagdo e a negacdo de
direitos.

Analisando a Convencao a luz da Carta Internacional dos Direitos Humanos, Lerner
(1970) aponta progressos rumo a um sistema mais efetivo de prote¢do dos direitos
humanos. Nesse sentido, as obrigacdes dos Estados-partes da convengao sao abrangentes e
envolvem abster-se de praticar atos de discriminagdo racial (art. 2°, a), ndo encorajar,
defender ou apoiar discriminacao racial praticada por qualquer pessoa ou organizacgao (art.
2°, b), rever politicas governamentais nacionais ¢ locais ¢ modificar, ab-rogar ou anular
qualquer disposi¢ao que tenha por objetivo criar ou perpetuar discriminacao (art. 2°, c) €
tomar medidas apropriadas, inclusive legislativas, para proibir e por fim a discriminagao
praticada por quaisquer pessoas, grupo ou organizacao (art. 2°, d). Os Estados-partes
também devem assegurar protecao € acesso a 0rgaos jurisdicionais para remediar violagdes
de direitos em razao de discriminagao (art. 6°).

A CEDR conta ainda com um Comité sobre a eliminagdo da discriminacao racial
(art. 8°), o qual avalia os relatorios periodicamente enviados pelos Estados quanto as
medidas legislativas, judiciarias, administrativas ou outras que forem adotadas para
efetivar as disposi¢des da CEDR (art. 9°, 1)**. Com bases nesses relatorios, o Comité pode
elaborar recomendagdes e sugestdes para a Assembleia Geral das Nagdes Unidas™.

Importante medida que avanga na protecdo dos direitos humanos ¢ a competéncia

24 Relatorio de 2012 da entdo Alta Comissaria da ONU para os Direitos Humanos (PILLAY, 2012),
Navanethem Pillay, aponta para um generalizado atraso no envio de relatdrios periddicos exigidos pelos
principais tratados de direitos humanos. Em relagdo a CERD, naquele ano 50% dos relatorios devidos
estavam atrasados (p. 23).

25 Ha caso em que o Comité€ apreciou e reconheceu violagdo do direito a moradia por razio de
discriminagdo, nos termos do art. 5° e, iii, da CERD (COMMITTEE ON THE ELIMINATION OF
DISCRIMINATION, 2005).
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do Comité para avaliar dentincias de violacao da Convengao oferecidas por outros Estados-
partes (art. 11) ou, quando haja reconhecimento da competéncia do Comité para tanto pelo
Estado-parte, diretamente por individuos ou grupos de individuos (art. 14), desde que
tenham sido esgotados os remédios internos disponiveis (art. 14, 7, a). O direito de petigcao
de individuos ou grupos ¢ de grande importancia no sentido de buscar uma maior protecao
aos direitos, ja que, segundo Lerner (1970), "a experiéncia histérica mostra que os Estados
sdao mais do que relutantes em reclamar de violagdes cometidas por outros Estados—sejam
as relagdes entre eles amigéveis ou ndo—a ndo ser que os direitos de seus proprios
cidaddos estejam envolvidos"*® (p. 91).

ApoOs ouvidas as partes envolvidas, o Comité formula sugestdes e recomendagdes,
as quais constarao do relatorio anual submetido 8 AGNU. Nao h4, entretanto, mecanismos
claros para lidar com Estados violadores que deixem de cumprir suas obrigagdes frente ao

tratado que ndo sejam a publicidade da violacao e o constrangimento moral e politico.

Os pactos internacionais de direitos humanos

Os direitos elencados na DUDH sdo refinados posteriormente nos Pactos
Internacionais de Direitos Civis e Politicos” (PIDCP), de 12 de dezembro de 1966, e de
Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais®(PIDESC), de 19 de dezembro de 1966. A
comissao responsavel pela elaboracdo do rascunho da DUDH ja tinha o plano de redigir
também uma convencao de direitos, legalmente vinculante, que aprofundaria a elaboragao
dos principios gerais contidos na Declaracdo (LECKIE, 1992; MORSINK, 1999;
NORMAND e ZAIDI, 2008). O longo intervalo entre a DUDH e os pactos se deveu, entre
outros, pela "Guerra Fria, o desenvolvimento da oposi¢ao dos Estados Unidos ao principio
de tratados internacionais de direitos humanos e pelo escopo e complexidade das
obrigacdes propostas" (ALSTON e GOODMAN, 2012, p. 281). Juntos, os pactos ¢ a
DUDH formam o que se convencionou chamar de Carta Internacional dos Direitos
Humanos e constituem a base do regime normativo internacional dos direitos humanos
(ALSTON e GOODMAN, 2012; ALVES, 1997).

O PIDESC constitui o principal instrumento normativo internacional que lida com

26 Tradugdo nossa.

27 Aprovado no Brasil pelo Decreto Legislativo n°® 226, de 12/12/1991, e promulgada pelo Decreto n® 592,
de 06/07/1992.

28 Aprovado no Brasil pelo Decreto Legislativo n°® 226, de 12/12/1991, e promulgada pelo Decreto n°® 591,
de 06/07/1992.
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o direito & moradia. Do ponto de vista do conceito do direito?’, o Pacto é o mais acabado
em termos de enunciar o direito a moradia dado seu cardter universal e legalmente
vinculante—desenvolvimentos no campo da interpretagdo, os quais proporcionam um
refinamento no conceito e¢ na extensao do direito, serdo tratados posteriormente ao longo
do trabalho.

O direito a moradia aparece no art. 11(1) do Pacto, no ambito do direito que toda
pessoa possui a um nivel de vida adequado e melhorias continuas de suas condi¢des de
vida. Assim como ocorrera na DUDH, o direito a moradia continua associado ao direito a
um determinado padrdao de vida; no Pacto, entretanto, o termo “adequado” passa a
qualificar esse direito. O art. 11 (1) fala em reconhecer o direito, o que, em termos de
comprometimento, seria proximo a respeitar € mais brando do que assegurar ou garantir
(termos que também aparecem em outras partes do tratado). A obrigagdo dos Estados
perante o direito a moradia, entretanto, deve ser complementada com as previsdes das
partes Il e IV do Pacto.

A extensdo da obrigacdo dos Estados frente a esse direito deve ser buscada no art. 2
(1), que prevé que os Estados devem "adotar medidas, tanto por esforco proprio como pela
assisténcia e cooperacao internacionais, principalmente nos planos econdmico e técnico,
até o maximo de seus recursos disponiveis, que visem a assegurar, progressivamente, por
todos os meios apropriados, o pleno exercicio dos direitos reconhecidos no presente Pacto,
incluindo, em particular, a adog¢ao de medidas legislativas.”

"Adotar medidas" corresponde a uma obrigacao de conduta que, ainda que seja
menos enfatica do que "garantir", constitui clara obrigacdo legal (ALSTON e QUINN,
1987). O texto do Pacto deixa claro que a obrigacdo ¢ bem abrangente (“at¢ o maximo de
seus recursos disponiveis” e “por todos os meios apropriados”). A modulacao temporal
"progressivamente" aplica-se a realizagdo plena dos objetivos desejados, € nao a adogao de
medidas, que deve ser imediata. Longe de atenuar o escopo das medidas, a formula trds um
elemento de realidade que ndo deve, entretanto, ser utilizado para escusar falta de agdo no
cumprimento do tratado, afinal, este deve ser lido a luz do principio da boa-f¢é (art. 31, 1 da
Convengao de Viena sobre o Direito dos Tratados, de 1969). Nesse sentido, Alston e
Quinn (1987) se valem dos trabalhos preparatorios (travaux préparatoires) do Pacto—em
exercicio de interpretacdo nao meramente especulativo, mas amparado pelo art. 32 da

Convengao de Viena de 1969—e apontam que a formulacdo "progressivamente (...), 0

29 Adotamos aqui a distin¢do feita por Donnelly (2003) entre conceito, interpretagdo e implementacao.
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pleno exercicio" ("progressively the full realisation”) substituiu nos debates realizados a
proposi¢ao "a progressiva implementacdo" ("the progressive implementation"), no sentido
de fortalecer os objetivos acordados pelas partes.

Faz sentido que o grau da oferta de servigos publicos e, assim, o patamar da
garantia dos direitos abarcados pelo Pacto dependam do estado da economia dos paises; de
qualquer modo, o Pacto prevé que os Estados utilizem "até o maximo de seus recursos
disponiveis" para atingir os objetivos previstos. Se ha uma discricionariedade que cabe as
partes ao determinar as alocagdes em seus orcamentos para tanto, tal grau nao ¢ absoluto, o
que incorreria no risco de anular completamente o compromisso assumido pelas partes do
Pacto (ALSTON e QUINN, 1987).

Os Estados-partes devem submeter relatorios periodicos informando as medidas
tomadas e os progressos alcancados para assegurar os direitos previstos no Pacto (art. 16,
1). Os relatérios sdo analisados pelo Comité sobre direitos econdmicos, sociais €
culturais—estabelecido por meio de resolugdo do Conselho Econdomico e Social das
Nagdes Unidas (ECOSOC) para monitorar a implementagdo do PIDESC**—, o qual, por
sua vez, emite "observagdes conclusivas" aos paises sob avaliacdo. As observagoes
apontam aspectos positivos e preocupagdes relativas a garantia dos direitos previstos no
Pacto, fornecendo recomendagdes a serem consideradas pelos Estados-partes.

Para os Estados que tenham aderido ao Protocolo Facultativo ao PIDESC*!, o
Comité considera dentincias de violacao de direitos formuladas por individuos ou grupos
(art. 2° do Protocolo), desde que tenham sido esgotados os remédios locais, ressalvados os
casos de demora ndo razodvel (art. 3°, § 1). Recebida a denuncia, antes mesmo de
determinar seu mérito, o Comité pode solicitar ao Estado denunciado que adote medidas
temporarias para impedir a ocorréncia de dano irreparavel as vitimas da suposta violagao
(art. 5° § 1). A denuncia ¢ entdo comunicada ao Estado acusado (art. 6°, § 1), o qual deve
dentro de 6 meses submeter ao Comité esclarecimentos por escrito € informar eventuais
medidas tomadas para remediar a questdao (§ 2). O Comité€, apés analisar a denuncia,
oferece suas visoes e, se for o caso, elabora recomendagdes ao Estado acusado (art. 9°, §
1), o qual deve levar em consideracdo as opinides emitidas pelo Comité e relatar, no
periodo de 6 meses, as medidas adotadas para seguir as recomendacdes oferecidas (art. 9°,
§ 2). O Comité pode convidar o Estado a fornecer novas informagdes acerca das medidas

adotadas para implementar as recomendacgdes € cessar as violagoes (§ 3).

30 Resolugdo ECOSOC 1985/17, de 28 de maio de 1985.
31 Ainda ndo assinado ou ratificado pelo Brasil.
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O Protocolo apresenta ainda dois procedimentos especiais para aqueles Estados que
reconhecam expressamente a competéncia do Comité para tanto. Seu art. 10 prevé o
acolhimento de denuncias feitas por Estados de que determinado Estado ndo esta
cumprindo com suas obrigagdes perante o Pacto (§ 1). Os Estados acusados devem
oferecer resposta em até 3 meses (a); na hipotese de que o caso nao seja solucionado em 6
meses, o caso pode ser entregue ao Comité (b), desde que todos os remédios locais tenham
sido esgotados ou que o prazo para sua aplicacdo seja irrazoavelmente prolongado (c). Nos
termos do art. 11, o Comité, caso receba informagdo da ocorréncia de graves ou
sistematicas violagdes de direitos por determinado Estado-membro, pode instaurar
procedimento de investigacdo (§ 2), o qual pode incluir visita ao territorio do pais, com sua
anuéncia (§ 3). Feita a apuracdo, o Comité oferece suas conclusdes, comentarios e
recomendacdes ao Estado (§ 5), o qual deve dentro de 6 meses fornecer suas observagdes
ao Comité (§ 6). O Comité pode convidar o Estado a relatar as medidas empregadas em
resposta a investigacao (art. 12).

Além disso, os Estados devem garantir a difusdo e publicidade do Pacto e do
Protocolo, bem como facilitar o acesso as informacdes e recomendagdes do Comité (art.
16).

O PIDCP, ainda que verse sobre direitos civis e politicos, possui previsao que se
relaciona ao direito a moradia, ao estabelecer que ninguém serd objeto de "ingeréncias
arbitrarias (...) em seu domicilio" (art. 17, 1). O Pacto resguarda, assim, o direito a
privacidade e a inviolabilidade do domicilio. Os Estados-partes se comprometem a garantir
o exercicio desse direito (art. 2°, 1), adotar medidas legislativas e de outra natureza para
efetiva-lo (art. 2°, 2) e oferecer remédios efetivos para aqueles que tenham seus direitos
violados (art. 2°, 3).

O mecanismo de protecdo dos direitos previstos no Pacto fica por conta da
obrigacdo de os Estados submeterem relatérios periddicos para o Comité de Direitos
Humanos—por meio do Secretario Geral da ONU—que apontem as medidas adotadas para
efetivar os direitos e o progresso alcancado no gozo deles (art. 40, 1). O Comité, por sua
vez, elabora relatério em resposta, com as recomendagdes que julgar necessarias (art. 40,
4). Nos casos em que haja reconhecimento da competéncia do Comité para tanto, Estados
podem enviar comunicagdes ao Comité sobre violagdes dos direitos do Pacto por parte de
outros Estados-partes (art. 41, 1). O Comité elabora questionamentos (art. 41, 1, f) e atua
por meio de bons oficios entre o Estado denunciante ¢ o denunciado; caso a questdo nao

seja dirimida, com o consentimento dos Estados envolvidos, o Comité pode encaminhar a
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questao para uma Comissao de Conciliagao ad hoc (art. 42, 1, a).

Ampliando a prote¢ao dos direitos abrangidos pelo Pacto, o Primeiro Protocolo
Facultativo®?, de 1966, prevé o direito de peticdo de individuos, que podem, esgotados os
remédios locais (art. 2°), encaminhar denuncias de violagdes ao Comité (art. 1°), o qual

ouvira as partes envolvidas (art. 4°, 2) e formulara parecer (art. 5°, 4).

Habitat |

Entre 31 de maio e 11 de junho de 1976 ocorreu em Vancouver, Canadd, a
Conferéncia das Nagoes Unidas sobre Assentamentos Humanos (Habitat I). A decisdao de
realizar a conferéncia foi adotada pela AGNU em 1972, seguindo o impulso dado pela
Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano, que ocorrera em
Estocolmo, em junho de 1972°*,

Desenvolvida, assim como todos os outros instrumentos até aqui analisados, sob o
contexto da Guerra Fria, ha uma particularidade dos anos 1970 que repercute ao longo dos
documentos da Habitat I: os processos de descolonizacdo que fizeram surgir dezenas de
novos paises independentes—sobretudo na Africa e Asia—, os quais viram seu ingresso no
palco internacional marcado pela bipolaridade Oeste-Leste. Na tentativa de romper com
esse paradigma, os paises do Terceiro Mundo se articulam para tentar lograr mais
dividendos da politica internacional para seus processos de desenvolvimento nacional.
Nessa circunstincia, surge a bandeira da Nova Ordem Econdmica Internacional (NOEI)*,
formulacao que, promovida pelos paises periféricos, aparece em diversos documentos do
periodo e aponta que apenas uma estrutura mais equilibrada de trocas entre os paises pode
fornecer condi¢des para o progresso universal das condi¢des de vida.

A Conferéncia, vale frisar, ndo lidou estritamente com a questao da habitagdao, mas

32 Aprovado no Brasil pelo Decreto Legislativo n® 311, de 16/06/2009. Consulta no Portal da Legisla¢ao da
Casa Civil do Governo Federal apontou que, até o0 momento de edi¢do desta dissertagdo, ndo constava a
publicagdo de decreto do Poder Executivo promulgando o Protocolo Facultativo. No entanto, pesquisa
feita no sitio eletrénico do Escritorio do Alto Comissariado das Nagdes Unidas para os Direitos
Humanos (ohchr.org) aponta a ratificacio feita pelo Brasil em 2009. Desse modo, o ato possui validade
internacional (ou seja, obriga o Brasil perante a comunidade internacional) mas ainda carece de
executoriedade interna—ver Rezek (2010) e ADI 1480-DF, rel. Min. Celso de Mello.

33 Resolugdo 3001 (XXVII).

34 No Plano de Ac¢3o adotado pela Conferéncia de Estocolmo (A/Conf.48/14/Rev.1) havia uma
recomendagdo (2.2.b) para que fosse realizada uma conferéncia sobre assentamentos humanos
experimentais (no sentido da preocupacdo com o meio ambiente), “para promover a coordenagao e troca
de informacgdes e para demonstrar para a opinido publica mundial o potencial dessa abordagem por meio
da exposi¢do de projetos experimentais”.

35 Resolucdo da AGNU 3201 (S-VI), de 1° de maior de 1974 (doc. A/RES/S-6/3201).
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com a questdo urbana de modo geral, a qual inclui a moradia. Ainda que da Conferéncia
nao tenha resultado um tratado internacional vinculante, a Declaragdo de Vancouver e o
Plano de Acdo, acordados consensualmente pelos paises participantes, possuem indicagdes
importantes acerca do modo de apreender o direito a moradia no contexto internacional.

A Declaracdo de Vancouver ¢ composta por consideragdes iniciais—as quais
correspondem a elementos de diagnostico da realidade—, oportunidades e solugdes,
principios gerais e diretrizes para agao.

Nas consideracdes iniciais, nota-se que "a qualidade dos assentamentos humanos
determina em grande medida a qualidade de vida, cuja melhoria ¢ pré-requisito para a
plena satisfacdo de necessidades basicas como emprego, moradia, servicos de saude,
educacgdo e recreacdo"; a moradia e suas condi¢des aparecem, assim, como fundamentais
para garantir o gozo de uma série de outros direitos sociais. Reconhece-se as "condigdes
inaceitaveis" de vida a que sdo submetidas uma ampla parcela da populagdo, condigdes
essas que apenas mudardo mediante agdes concretas e positivas nas esferas nacional e
internacional, sobretudo se considerada a urbanizacao descontrolada e a tendéncia de
crescimento da populacdo mundial, o que implicaria ainda mais demanda por moradia.
Reconhece-se ainda que o estabelecimento de uma ordem econdmica internacional mais
justa e equanime ¢ fundamental para o desenvolvimento socioecondmico e a melhoria dos
assentamentos humanos.

Elencados esses elementos diagndsticos, a Declaragdo aponta a necessidade de
conscientizagdo ¢ responsabilizagcdo dos governos nacionais e da comunidade
internacional, orientada para mobilizar "recursos economicos, mudangas institucionais e
solidariedade internacional" para adotar politicas de assentamentos urbanos e estratégias de
planejamento territorial "ousadas, significativas e efetivas" (I, 1, a); criar assentamentos
mais "habitaveis, atrativos e eficientes", reconhecendo as demandas especiais de grupos
desfavorecidos, particularmente criangas, mulheres e enfermos (I, 1, b) e criar
possibilidades de participacao efetiva das populacdes no planejamento, construcao e
manutengao dos assentamentos (I, 1, c).

Segundo a Declaracao, os assentamentos humanos sdo tanto um instrumento de
desenvolvimento quanto o seu objeto, € os objetivos das politicas de moradia sao
inseparaveis dos objetivos de outros setores da vida econdmica e social (2).

A seguir, a Declaragdo estabelece Principios Gerais, dentre eles a priorizagao das
necessidades das populacdes mais vulneraveis (2); o de que a construcao de assentamentos

em territorios ocupados ¢ ilegal (5); o direito de cada individuo escolher, dentro de seu
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pais, seu local de moradia (6) e de participar, individual e coletivamente, da elaboragdo e
implementagdo de politicas e programas de moradia (13); a terra como elemento
fundamental da moradia, cabendo aos Estados controlar seu uso, posse, transagdo e reserva
(10); prioridade para reabilitacdo de populagdes afetadas por catdstrofes naturais ou
humanas (15).

Nas Diretrizes para A¢ao, aponta-se que a moradia deve ser integrada e coordenada
com outros componentes como emprego, uso da terra, infraestrutura e servicos e os
governos devem criar mecanismos e instituicdes para desenvolver e implementar essas
politicas (3), levando-se em consideragao os seus efeitos sobre as mulheres (22); deve-se
eliminar a segregacao social e racial por meio da criagdo de comunidades equilibradas,
com mistura de grupos sociais, tipos de moradia e opgdes de lazer (8); politicas de uso e
posse da terra devem sujeitar-se ao controle publico, capturando para o interesse coletivo
os incrementos no valor da terra resultantes de investimentos publicos (13); a comunidade
internacional deve exercitar sua responsabilidade em apoiar os esfor¢os nacionais para
enfrentar os desafios na questdo dos assentamentos por meio de assisténcia técnica e
financeira (24).

O Plano de Agao compde-se de 64 recomendagdes para agao nacional aprovadas na
Conferéncia, boa parte delas destacando o papel positivo do planejamento (urbano,
regional, nacional) no desenvolvimento nacional e na resolu¢do dos problemas
socioespaciais (urbanos e rurais). O item "C" do Plano trata de moradia, infraestrutura e
servicos e nele encontraremos os aspectos que mais interessam ao nosso trabalho.

Definida como "superestruturas de diferentes formatos, tamanhos, tipos € materiais
erigidas pela humanidade para seguranca, privacidade e prote¢ao dos elementos e para sua
singulariza¢ao dentro de uma comunidade" (§ 2 do preambulo), a moradia forma, junto
com a infraestrutura e os servigos, o "tecido dos assentamentos humanos", de modo que "a
qualidade de vida ¢ determinada pela disponibilidade e qualidade desses componentes".
Assim, os objetivos de uma politica nacional de assentamentos deve ser o de tornar esses
elementos disponiveis aqueles que necessitem a um custo (monetario ou social) razoavel (§
4).

O documento reconhece a "extrema importancia" da localizagdo na provisao de
moradia, bem como de infraestrutura e servigos, apontando que o planejamento deve
considerar tanto aspectos espaciais quanto temporais (tempo de deslocamento entre os
lugares), de modo a localizar moradias proximas de empregos, escolas e clinicas de saude

(§ 5). Ademais, "o conceito de moradia deve abarcar planejamento e construgao em sentido
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mais amplo (...) incorporando o planejamento da vida em comunidade" (§ 11), incluindo os
espacgos de moradia, convivéncia, trabalho e estudo.

Essas consideragdes se consolidam na recomendagdo C.1, que prevé uma
"abordagem abrangente da moradia, infraestrutura e servi¢os", apontando que os trés sao
componentes centrais nos assentamentos humanos e devem ser planejados de modo
integrado, haja vista que sua consideragdo isoladamente pode ser mais custosa € menos
apropriada.

A recomendagdo C.2 reconhece que a moradia—junto com infraestrutura e
servicos—¢ instrumento para melhorar as condi¢des de vida, alcangar justica social e criar
oportunidades de emprego, devendo ser direcionada a alcangar os objetivos de
desenvolvimento nacional.

A dimensao dos requisitos de moradia geralmente ¢ tamanha que acaba havendo
uma significativa participagdo do setor informal na sua provisao, sobretudo para os mais
desavantajados. A recomendacdo C.8 trata dessa questdo e propde que seja garantida a
seguranca da posse da terra, "onde apropriado", para os assentamentos ditos nao-
planejados, seja fornecida assisténcia técnica e financeira e simplificadas as normas de
licenga urbanistica (sem comprometer requisitos de saiude). Nesse mesmo sentido—e
reconhecendo que a maioria das moradias no terceiro mundo foi fruto de autoconstru¢ao—
, arecomendacao C.10 prevé o desenvolvimento de programas de regularizagao fundiarias.

Também com premissa nos recursos limitados, a recomendacao C.9 aponta que "as
politicas nacionais de moradia devem focar em prover abrigo adequado e servigos para os
grupos de menor renda, distribuindo os recursos disponiveis com base nas maiores
necessidades", o que deve considerar medidas como subsidios parciais ou totais para
aquisicdo de terra, empréstimos a juros reduzidos para constru¢do ou reforma, papel
crescente do setor publico em esquemas de aluguel e medidas para coibir a sub-utilizacao
do estoque de moradias existente.

O item D do Plano de Acao trata especificamente da questao da terra, reconhecendo
o papel central que essa desempenha nos assentamentos humanos e apontando que "sua
administracao deveria ser sujeita a supervisao ou controle publico" (recomendacgdo D.1), o
que inclui controle e regulagao de mudangas no uso do solo (recomendagao D.2), recaptura
para o setor publico de mais-valia resultante de valorizacao da terra (recomendagdo D.3) e
propriedade publica da terra (recomendagao D.4).

Como ja assinalado acima, as consideragdes e recomendacgdes adotadas na Habitat

I, ainda que tenham sido acordadas e negociadas entre os paises participantes, nao
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configuram obrigacdes vinculantes entre os membros. Sdo, assim, mais medidas de
promocao do direito @ moradia do que de efetivacdo. Ainda no campo da promocdo desse
direito, houve repercussdo importante da Conferéncia, que foi a cria¢io, pela AGNU, da
Comissao sobre assentamentos humanos, sob os auspicios do ECOSOC, e do Centro sobre
assentamentos humanos da ONU (UN-Habitat), que serviria de secretariado da Comissao e

funcionaria como agéncia especializada.

Mulheres, ndo-discriminagao e direito a moradia

Outro tratado internacional que reforca o nexo entre direitos humanos e nao-
discriminacao ¢ a Convencao sobre a Elimina¢do de Todas as Formas de Discriminagao
contra a Mulher’’ (CEDM), de 18 de dezembro de 1979. Adotada no contexto de
ampliacdo da conscientizacdo acerca das questdes de direitos das mulheres no ambito
internacional (ZWINGEL, 2016)—Comissao sobre o Estatuto da Mulher da ONU, a
Declaracdo sobre Elimina¢do da Discriminacdao contra a Mulher de 1967, Ano
Internacional da Mulher da ONU em 1975, Conferéncia Mundial sobre a Mulher em 1975,
Década da Mulher da ONU entre 1975 e 1986—, a CEDM parte do pressuposto de que a
discriminacao em razao de sexo e género deve ser combatida por meio de uma abordagem
especifica, ndo sendo suficiente a linguagem simétrica e neutra em termos de género de
muitos tratados de direitos humanos (AASEN & HELLUM, 2013)*.

Particularmente no que diz respeito a mulher no meio rural, a Convengao prevé que
os Estados-partes adotem medidas para eliminar a discriminagao contra a mulher e
assegurar, em condi¢ao de igualdade com os homens, sua participagdo no desenvolvimento
rural e o gozo de condigdes de vida adequadas, particularmente em relagdo a habitagao (art.
14 (2)(h)). Novamente, o direito a moradia aparece no quadro mais amplo de um direito a
condig¢des de vida adequadas, como ja ocorrera na DUDH.

A andlise da aplicagdo do tratado ¢ feita pelo Comité sobre a eliminacdo da

36 Resolucdo AGNU 32/162, de 19 de dezembro de 1977 (A/RES/32/162).

37 Aprovada pelo Decreto Legislativo n® 93, de 14/11/1983 ¢ promulgada pelo Decreto n° 89.460, de
20/03/1984, e, posteriormente, aprovada pelo Decreto Legislativo n® 26, de 22/06/1994, e promulgada
pelo Decreto n® 4.377, de 13/09/2002, o qual revogou o decreto anterior e retirou as reservas por ele
opostas.

38 Sobre os limites da realizacdo desse objetivo pela CEDM e outros instrumentos internacionais, sobretudo
em relacdo aos direitos econdomicos e sociais, consultar FREDMAN (2013). Particularmente em relagio
ao direito a moradia, ver FARHA (2002), que foi Relatora Especial da ONU para a moradia adequada
como um componente do direito a um padrio adequado de vida e para o direito a ndo-discriminag¢do no
seu contexto (2014-2017).
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discriminacao contra a mulher (art. 17), ao qual os Estados-partes devem encaminhar
periodicamente relatério informando "as medidas legislativas, judiciarias, administrativas
ou outras que adotarem para tornarem efetivas as disposi¢cdes desta Convengdo e dos
progressos alcangados a respeito" (art. 18). O Comité, por sua vez, formula sugestoes e
recomendagdes em resposta aos relatdrios.

Diferentemente da CERD, nao hd na Conven¢ao dispositivo que permita o
encaminhamento de denuncias por Estados-partes de violagdo cometida por outro Estado-
parte. Ha, entretanto, por for¢a do Protocolo Facultativo de 1999* a institui¢io de direito
de peti¢dao de individuos ou grupos de individuos de Estado-parte da Convencao (art. 2°),
que, esgotados os remédios locais (art. 4°, 1) podem encaminhar comunicagdes ao Comité.
Este, por sua vez, solicita explicagdes ao Estado objeto da dentncia (art. 6°, 1), o qual
apresenta os esclarecimentos que julgar necessarios no prazo de 6 meses (art. 6°, 2).
Ouvidas as partes, o Comité emite recomendacdes (art. 7°, 3), as quais devem ser
consideradas pelos Estados, que tem a obrigacdo de, no prazo de 6 meses, apresentar
relatorio "incluindo informagdes sobre quaisquer agdes realizadas a luz das opinides e
recomendacdes do Comité" (art. 7°, 4). O Comité podera, ainda, "convidar o Estado-parte a
apresentar informagdes adicionais" (art. 7°, 5).

Suspeitas de violagdes graves ou sistematicas estdo sujeitas a um procedimento
mais célere, que pode contar inclusive com a realizacao de investigagdo in loco (art. 8°, 2).
Este procedimento, no entanto, esta sujeito ao reconhecimento do Estado-parte da
competéncia do Comité para tanto (art. 10, 1).

Ademais, o Protocolo prevé que o Estado deve publicizar e difundir a Convengao e

o Protocolo, bem como facilitar o acesso as opinides e recomendagdes do Comité (art. 13).

Ano internacional do abrigo para os sem-teto e a Estratégia Global para Abrigo

O ano de 1987 foi designado pela Assembleia Geral da ONU, por meio da
Resolugao 37/221, de 20 de dezembro de 1982, o Ano Internacional do Abrigo para os
Sem-tetos. A resolucdo que institui a efeméride rememora documentos anteriores que
consideravam a importancia de se estabelecer um ano dedicado a questdo da moradia
(Resolugao 35/76, de 1980, e 36/71, de 1981, da AGNU e Resolucao 1982/46 B, de 1982,

do ECOSOC) e levanta preocupacao acerca da continua deterioracdo, relativa e absoluta,

39 Aprovado no Brasil pelo Decreto Legislativo n® 107, de 07/06/2002, e promulgada pelo Decreto n°
4.316, de 30/07/2002.
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das condicdes de vida da maioria das populagdes residentes em favelas e ocupagdes,
particularmente nos paises em desenvolvimento.

A resolucdo fixa o objetivo de “melhorar o abrigo e as vizinhangas de alguns dos
pobres e carentes até¢ 1987, particularmente nos paises em desenvolvimento” e “demonstrar
até o ano 2000 maneiras e meios de melhorar os abrigos e vizinhangas dos pobres” (§ 2),
entendendo que atacar essas questdes contribuiria para fortalecer o desenvolvimento
econdmico e social dos paises. Aponta-se a importancia de garantir um renovado
compromisso politico da comunidade internacional com a melhoria das moradias e
vizinhangas dos pobres e com a provisdo de moradia para os sem-tetos (§ 3, a), em um
ambiente de troca de experiéncias € apoio entre os paises para atingir os objetivos do ano
§3,d).

No contexto do Ano Internacional, a AGNU adotou a Resolucao 42/191, de 11 de
dezembro de 1987, a qual estabelece a Estratégia Global para Abrigo no ano 2000. A
resolucao relembra a Declaracdo de Vancouver adotada na Habitat I e reconhece que a
moradia adequada e segura “¢ um direito humano basico e vital para a concretizagdo das
aspiracdoes humanas” e que um ambiente residencial precario “¢ um risco constante para a
saude e a vida e, desse modo, constitui um sorvedouro para os recursos humanos, o bem
mais valioso de uma nagdo”. Nota-se que essa questdo pode afetar a estabilidade social e
politica dos paises e atenta-se para o fato de que mais de um bilhdo de pessoas nao
possuem moradia ou moram em construgdes inadequadas para habitacdo humana. A
resolucao reconhece a natureza multidimensional do problema de moradia, “que tem uma
das raizes na pobreza e, em muitos paises, ¢ agravado pela falta de recursos, inadequacao
de capacidades institucionais e falta de quadro legal e financeiro para aliviar o problema”.

A Estratégia Global compreende um plano de acdo para implementacao,
monitoramento e avaliagdo e tem por objetivo “estimular medidas que tornem disponivel
moradia adequada para todos até o ano 2000”. A resolucdo tem dois anexos, que
compreendem diretrizes para acdo nacional e internacional. Nas diretrizes nacionais, 0s
governos que ainda nao o tenham feito sdo instados a desenvolver estratégias nacionais de
moradia como parte integrante de suas estratégias de desenvolvimento (anexo I, item 1),
levando em consideragdo custo acessivel e replicabilidade, particularmente na habitacao
para grupos de baixa renda, bem como o acesso dos pobres a terra, com seguranga na posse
(item 3).

O planejamento e implementagdo das estratégias nacionais deve contar com ampla

participagdo, especialmente das comunidades envolvidas (item 4). Atencdo especial deve
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ser dada aos problemas enfrentados por grupos marginalizados como mulheres, juventude,
idosos e deficientes (item 5). Os governos devem reportar bienalmente a Comissdo de
Assentamentos Humanos os progressos na implementagao desses objetivos (item 6). As
diretrizes internacionais tratam da cooperacao entre as agéncias e o6rgaos da ONU e os
paises na implementacao dos objetivos tragados.

Ainda no contexto do Ano Internacional, a AGNU adotou a Resolu¢ao 43/180, em
20 de dezembro de 1988, a qual aponta elementos de balanco do Ano e recomenda que os
governos mantenham os comités e pontos focais estabelecidos no bojo daquele ano com o
objetivo de monitorar e avaliar o progresso na melhoria das condi¢cdes de moradia e
vizinhanga das pessoas pobres e carentes (item 7). A AGNU determina também que ela

seja informada periodicamente acerca de avangos no campo da moradia.

As criangas e o direito a moradia

De certo modo a maneira da CEDM, porém mais abrangente, a Convengao sobre os
Direitos da Crianca*(CDC), de 20 de novembro de 1989, estabelece em um tGnico
instrumento juridico vinculante todos os direitos de um conjunto universal de individuos
até entdo nao tidos como sujeitos de direito propriamente (ALVES, 2001).

A Convencao possui duas previsdes que dizem respeito ao direito a moradia. O art.
16 (1) prevé que "nenhuma crianca serd objeto de interferéncias arbitrarias ou ilegais em
(...) seu domicilio", o que concede ao direito a privacidade e inviolabilidade do domicilio,
jé& previstos na DUDH (art. 12) e no PIDCP (art. 17 (1)), a dimensao de um direito da
crian¢a também.

O art. 27 (1) prevé o direito “a um nivel de vida adequado ao seu desenvolvimento
fisico, mental, espiritual, moral e social”’, de modo que os Estados "adotardo medidas
apropriadas a fim de ajudar os pais e outras pessoas responsaveis pela crianga a tornar
efetivo esse direito e, caso necessario, proporcionardo assisténcia material e programas de
apoio, especialmente no que diz respeito (...) a habitacao” (art. 27 (3)). O direito a moradia
aparece aqui inscrito no quadro do direito a um nivel de vida adequado, conforme ja
previsto da DUDH (art. 25) e no PIDESC (art. 11 (1)). Sua particularidade, enquanto
direito da crianca, fica por conta da obrigacdo dos Estados de proporcionar assisténcia

material e programas de apoio para sua realizacdo, em suporte aos pais ou responsaveis, a

40 Aprovada pelo Decreto Legislativo n® 28, de 14/09/1990, e promulgada pelo Decreto n® 99.710, de
21/11/1990.
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quem cabe a '"responsabilidade primordial de proporcionar, de acordo com suas
possibilidades e meios financeiros, as condi¢des de vida necessarias ao desenvolvimento
da crianca" (art. 27 (2)). Assim, a protecao do direito a moradia das criancas se da por
meio do apoio do Estado aos seus pais ou responsaveis em seu papel de promover o
desenvolvimento e bem-estar de seus filhos (HODGKIN e NEWELL, 2007).

A natureza das obrigagdes dos Estados-parte pode ser encontrada no art. 4° da
Convengdo, o qual prevé que devem ser tomadas "todas as medidas apropriadas,
administrativas, legislativas e outras, para a implementagao dos direitos reconhecidos nesta
Convengao". No caso particular de direitos econdmicos, sociais e culturais (onde podemos
enquadrar o direito a moradia, ainda que ndo haja divisdo ou classificacdo expressa em
categorias de direitos na Convengao), "os Estados-parte tomardo tais medidas no alcance
maximo de seus recursos disponiveis". A formula de "realizacdo progressiva"' segue a
prescrigao presente no PIDESC (art. 2° (1)) e nao escusa os Estados de deixarem de tomar
medidas imediatas para a proteg¢do de direitos, apenas reconhece que a garantia de todos os
direitos assinalados na Convengao pode ndo ser plenamente alcancada no curto prazo; a
adogao de medidas deve ser continua e utilizar o "maximo de recursos disponiveis", ao que
os Estados, nos processos de monitoramento, devem fornecer comprovacao por meio de
discriminagdo de alocagdes orgamentarias (COMITE PARA OS DIREITOS DA
CRIANCA, 2003).

Os Estados devem, ainda, apresentar relatérios "sobre as medidas que tenham
adotado, com vistas a tornas efetivos os direitos reconhecidos na Convengao e sobre os
progressos alcangados no desempenho desses direitos" (art. 44 (1)), no prazo de 2 anos a
partir da adocao e, posteriormente, com periodicidade de 5 anos (art. 44 (1) "a" e "b"). Os
relatorios sdo encaminhados ao Comité para os Direitos da Crianga (art. 43), 6rgao criado
pelo tratado para acompanhar sua implementacdo, o qual poderd formular sugestdes e
recomendacdes gerais (art. 45, d). Os Estados tém a obrigacao de tornar os relatorios
"amplamente disponiveis ao publico em seus respectivos paises" (art. 44 (6)).

Assim como ocorre com a CEDM, a Convengdo também ndo conta com
mecanismo de acolhimento de denuncias de violacdo, o que fica por conta do Protocolo

Facultativo de 2011* sobre procedimento de comunica¢des. O Protocolo estabelece a

41 A Convengdo ndo usa essa expressdo, mas ¢ essa a forma como os comités de diversos tratados de
direitos humanos entendem a questdo, a exemplo do Comentario Geral n° 5 do Comité sobre os Direitos
da Crianga (2003).

42 Aprovado no Brasil pelo Decreto Legislativo n°® 85, de 08/06/2017. Consulta no Portal da Legislagdo da
Casa Civil do Governo Federal apontou que, até o momento de edicdo desta dissertagdo, ndo constava a
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competéncia do Comité sobre direitos da crianga para receber dentincias de individuos ou
grupos acerca de violagdes dos direitos previstos na Convengao e em seus dois protocolos
facultativos (art. 5°, § 1°), desde que esgotados os remédios locais (art. 7°, 5). Para evitar
que possiveis danos irreparaveis as vitimas, o Comité pode solicitar a adocao de medidas
provisoérias ao Estado denunciado, o que ndo implica julgamento de mérito da denuncia
(art. 6°). Caso aceita a dentincia, o Comité a transmite para o Estado em questdao para que
oferega esclarecimentos, no prazo de 6 meses (art. 8°). Analisada a denuncia, o Comité
transmite suas analises e recomendacdes ao Estado (art. 10, § 5). Ao Estado cabe dar a
devida consideracao ao relatério elaborado pelo Comité, devendo formular resposta escrita
e relatar as medidas tomadas para acatar as recomendagdes feitas no prazo de até 6 meses
(art. 11, § 1). O Comité pode solicitar esclarecimentos adicionais sobre as medidas
tomadas pelo Estado a titulo de acompanhamento da questao (art. 11, § 2).

Do mesmo modo como previsto no Protocolo Facultativo ao PIDESC, para os
Estados que reconhecam a competéncia do Comité para tanto, hd um mecanismo de
comunicagoes entre Estados, os quais podem comunicar ao Comité que outro Estado (que
também tenha aceitado a competéncia do Comité) esta descumprindo suas obrigagdes com
a Convengao (art. 12, § 1). O Comité entdo age por meio de bons oficios para solucionar a
questao de modo amigédvel com base no respeito as obrigagcdes convencionais (§ 5).

Em relagdo ao procedimento de investigagdo, ao contrario do que ocorre no modelo
adotado no Protocolo Facultativo ao PIDESC, nao ¢ necessario reconhecimento expresso
da competéncia do Comité, bastando ser parte do Protocolo para estar sujeito a apuracao
em caso de suspeita da ocorréncia de violagdes graves ou sistematicas aos direitos
protegidos pela Convengao (art. 13, § 1); o Estado pode, entretanto, declarar no momento
de assinatura, ratificagdo ou acesso que ndo aceita a competéncia do Comité para esse
procedimento (§ 7). Para efeito de apuragdao, com a anuéncia do Estado investigado, pode
ser realizada visita in loco (§ 2). Ap6s o exame da questdo, o Comité formula comentarios
e recomendacdes ao Estado (§ 4), o qual deve responder ao Comité no prazo de 6 meses (§
5). Passado esse prazo, o Comité pode solicitar ao Estado que informe as medidas tomadas
e planejadas para responder a investigacao (art. 14, § 1).

Por fim, os Estados-partes devem dar ampla publicidade a Conveng¢dao e ao

Protocolo e facilitar o acesso as informagdes ¢ recomendacgdes do Comité (art. 16),

publicagdo de decreto do Poder Executivo promulgando o Protocolo Facultativo. No entanto, pesquisa
feita no sitio eletronico do Escritorio do Alto Comissariado das Nagdes Unidas para os Direitos
Humanos (ohchr.org) aponta a ratificagdo feita pelo Brasil em 2017. Para consequéncias desse ato, ver
nota 22.
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contribuindo assim para a promog¢ao dos direitos humanos e de seu mecanismo de

protecao.

Trabalhadores migrantes e direito a moradia

A Convencao Internacional sobre a Protecdo dos Direitos de Todos os
Trabalhadores Migrantes e dos Membros das suas Familias® (CDTM), de 18 de dezembro
de 1990, ¢ o principal instrumento internacional a lidar com a relagdo entre as questdes da
migracao e os direitos humanos e busca proteger um grupo particularmente fragilizado que
¢ o dos trabalhadores migrantes (independentemente de seu status migratério ser legal ou
ndo). Lamentavelmente, ainda que praticamente todos os paises sejam afetados pelo
fendmeno migratério—seja enquanto origem, transito ou destino—, apenas 51 paises o
ratificaram, nenhum deles um grande destino de fluxos migratérios.

Mais do que anunciar novos direitos, a Convengdo apresenta uma interpretacao
precisa de direitos humanos j& previstos em outros instrumentos no caso dos trabalhadores
migrantes (CHOLEWINSKI, GUCHTENEIRE e PECOUD, 2009). Particularmente no que
diz respeito ao direito a moradia, seu art. 43 (1)(d) prescreve que o tratamento dado aos
trabalhadores migrantes deve ser "igual ao que ¢ concedido aos nacionais do Estado de
emprego" em questdo do acesso a moradia e a programas de habitacao social.

A Convengao, assim, refor¢a o carater universal ¢ ndo-discriminatorio do direito a
moradia. Se o PIDESC permitia, dentro de determinados limites (“levando devidamente
em consideracao os direitos humanos e a situagdo econdmica nacional’), que os paises em
desenvolvimento podiam “determinar em que garantirdo os direitos econdmicos
reconhecidos no presente Pacto aqueles que nao sejam seus nacionais” (art. 2°, 3), com a
adog¢do da presente Convencao isso deixa de ser escusavel. A equiparagcdo promovida entre
nacionais e estrangeiros alcanca também os refugiados, que, nos termos da CRER, para
efeito de direito a moradia (art. 21), devem ter tratamento ndo menos favoravel do que
aquele estendido aos estrangeiros.

Os Estados-partes tem a obrigagdao de apresentar relatdrios periddicos informando
as medidas "legislativas, judiciais, administrativas e de outra natureza que tenham adotado
para dar vigéncia as disposi¢des" da Convencao, os quais serdo considerados pelo Comité

para a prote¢ao dos direitos de todos os trabalhadores migrantes e dos membros de suas

43 A convengdo ainda ndo foi assinada ou ratificada pelo Brasil. Seu texto foi encaminhado ao Congresso
Nacional por meio da Mensagem n° 696, de 13/12/2010, do Poder Executivo.
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familias (art. 73 (1)). A exemplo da obrigagdo presente na Convengao sobre os Direitos da
Crianga, os Estados devem dar ampla publicidade aos seus relatorios em seus paises (art.
73 (4)). O Comité formula comentarios e pode solicitar esclarecimentos complementares
aos Estados.

Para os Estados que reconhegam expressamente a competéncia do Comité para
tanto, hd mecanismo que possibilita que dentncias de violagdo da Convencao contra
determinado Estado sejam formuladas por outros Estados-parte (art. 76 (1)). Ha ainda,
também sujeito a reconhecimento expresso de competéncia, mecanismo que possibilita
direito de peticdo a individuos (art. 77 (1)), sujeito ao esgotamento dos remédios locais

(art. 76 (3)(b)).

O Comité sobre direitos econdmicos, sociais e culturais e o delineamento do
direito a moradia

Em 1991, em sua 6* Sessdo, o Comité sobre Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais, criado no ambito do ECOSOC para monitorar a implementagdo do PIDESC
pelos Estados-membros*, editou um Comentdrio Geral acerca do direito & moradia
adequada, presente no art. 11 (1) do PIDESC. Esse comentario foi o primeiro adotado pelo
Comité a tratar de um direito substantivo—os demais referiam-se aos relatorios devidos
pelos Estados (CG n° 1, de 1989), a cooperagao técnica internacional para atingir os
objetivos do Pacto (CG n° 2, de 1990) e a natureza das obrigagdes dos Estados perante o
tratado (CG n° 3, de 1991)—, o que pode fornecer uma pista do destaque e importancia
conferida ao direito @ moradia no contexto do principal tratado internacional de direitos
sociais.

Os comentarios gerais editados pelos 6rgaos que monitoram a implementacao dos
tratados internacionais de direitos humanos nao sao legalmente vinculantes. Em revisao da
literatura acerca da matéria, Michalowski e Martin (2014) identificaram uma posicao
relativamente pacifica acerca dessa caracteriza¢ao. Os autores destacam, entretanto, que os
Estados ndao podem simplesmente ignorar as opinides dos comités estabelecidos no seio
dos tratados internacionais de direitos humanos, tendo a obrigagcdo de colaborar com esses

orgdos, ainda que detenham o direito de discordas de suas opinides. Para Alston (apud

44 O Comité foi estabelecido em 28 de maio de 1985, por meio da resolugdo 1985/17 do ECOSOC. O
Comité€ é composto por 18 especialistas independentes, indicados e por Estados-membros do PIDESC e
eleitos para mandatos de 4 anos por membros do ECOSOC.
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MICHALOWSKI e MARTIN, 2014), os comentarios desses 0rgaos sao um “meio pelo
qual um comité da ONU de especialistas em direitos humanos veicula suas opinides
refletidas acerca de uma questdo proveniente das previsdes de um tratado cuja
implementagdo ¢ monitorada por ele”. Para os objetivos deste trabalho, tomaremos os
comentarios gerais como indicadores da transformagao do conceito de direito a moradia no
sistema internacional. De qualquer modo, como os comentarios gerais sao estabelecidos
pelos proprios organismos que avaliam a implementacdo dos direitos previstos nos
respectivos tratados, eles acabam sendo a referéncia segundo o qual os comités fazem suas
consideragdes acerca dos relatorios nacionais a ele submetidos.

O Comentario Geral n° 4 afirma que o direito a moradia adequada, derivado do
direito a um padrao adequado de vida (art. 11 (1) do PIDESC), ¢ de importancia central
para o gozo de todos os direitos econdmicos, sociais e culturais (§ 1 do Comentario), ao
mesmo tempo em que sua efetivacdo depende do gozo de outros direitos, entre eles, o
direito a liberdade de expressao, associagdo, residéncia e a participar da tomada de decisao
publica (§ 9). O Comentario reconhece a enorme abismo existente entre os padrdes
estabelecidos pelo art. 11 (1) do PIDESC e a situagdo prevalecente em varias partes do
mundo (§ 4). Admite-se ainda que, em que pese 0s problemas serem particularmente
agudos nos paises em desenvolvimento, ha também problemas significativos de moradores
sem teto e moradias inadequadas em algumas das sociedades mais economicamente
desenvolvidas (§ 4)—naquele ano (1991), a ONU estimava a existéncia de 100 milhdes de
sem teto mundialmente e mais de 1 bilhao de pessoas residindo em moradias inadequadas.

O § 6 reforca a aplicabilidade universal do direito a moradia, que nao deve sofrer
qualquer restri¢ao de género—ou mesmo qualquer forma de discriminagdo—, uma leitura
que poderia eventualmente ser feita da redagdo de 1966, que em certa medida carrega
concepcdes de papeis de género entdo aceitas no periodo®. Como vimos acima, as
previsoes da CEDM asseguram, em carater vinculante, essa ndo-discriminagao em termos
de género relacionada ao direito a moradia.

Na visdo do Comité, o direito a moradia ndo deve ser interpretado de maneira
estreita ou restritiva, como meramente um teto ou commodity, mas como direito de viver

em seguranga, paz ¢ dignidade (§ 7). Retoma-se a formulacdo da Estratégia Global para

Abrigo no ano 2000, segundo o qual “moradia adequada significa (...) privacidade

45 O texto em inglés faz referéncia a “himself and his family”, no género masculino. A tradu¢do em
portugués, do Decreto n® 591/1992, fala em “si proprio e sua familia”, tratamento mais adequado em
termos de igualdade de género.
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adequada, espaco adequado, seguranga adequada, iluminacdo e ventilagdo adequadas,
infraestrutura basica adequada e localizagao adequada em relagdo a trabalho e servigos
basicos—tudo a um custo razoavel”.

O § 8 destaca a importancia do conceito de adequabilidade ao lidar com o direito a
moradia. Nesse sentido, o Comité destaca certos aspectos desse direito que devem ser
levados em consideracdo, em qualquer contexto, para determinar se dada forma de
habitacao pode ser tida como “moradia adequada” nos termos do PIDESC. Sao destacados
7 aspectos’®, quais sejam: seguranca legal da posse, disponibilidade de servicos e
infraestrutura, custo acessivel, habitabilidade, acessibilidade, localizacdo e adequacao
cultural. Analisemos detidamente cada um desses conceitos.

O comentario reconhece a pluralidade de formas de posse—locagao (publica e
privada), acomodag¢do, habitagdo cooperativa, arrendamento, uso proprio, habitacdo de
emergéncia e assentamentos informais, entre estes ocupagao de terrenos ou propriedades—
e prevé que todas as pessoas, independentemente do tipo da modalidade, deveriam gozar
de grau de seguranca que as proteja legalmente de "despejos forgados, pressoes incomodas
e outras ameacas" (§ 8, a). Os Estados, assim, tém o dever de conferir seguranga juridica
da posse aqueles carentes dessa protecao.

A adequabilidade do domicilio depende da "disponibilidade de servigos, materiais,
facilidades e infraestrutura", entre elas acesso sustentavel a recursos naturais € comuns
como agua apropriada para consumo, energia para cozinhar, aquecimento e iluminacao,
estrutura de saneamento e tratamento de esgoto, depdsito de lixo e servigos de emergéncia
(§ 8, b). Como se vé, o direito a moradia ¢ indissociado de outros direitos como a satde, a
agua e saneamento, a alimentacao, etc.

A moradia deve ter custo financeiro acessivel a tal ponto que seu dispéndio nao
ameace ou comprometa a obtengao e satisfacao de outras necessidades bésicas, o que inclui
o estabelecimento pelos Estados de subsidios habitacionais para aqueles que ndo possam
arcar com os seus custos, formas e niveis de financiamento habitacional adequados e
protecao contra niveis de aluguel ou aumentos nao razoaveis (§ 8, ¢).

A habitacdo, para ser adequada, deve ser habitavel, o que consiste em fornecer

protecao e conforto climatico e seguranga fisica aos moradores (§ 8, d). O Comentario

46 Os comentarios gerais sdo escritos nas seis linguas oficiais da ONU (arabe, chinés, espanhol, francés,
inglés e russo). Como ndo sdo formalmente incorporados ao direito interno (diferente dos tratados, por
exemplo), ndo ha tradugdo oficial de seu conteudo. H4, entretanto, versdo feita pela Secretaria de
Direitos Humanos da Presidéncia da Republica (BRASIL, 2013) em material de promogdo do direito a
moradia.
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destaca a importancia de aplicar os Principios de Saude na Habitacdo, da Organizacao
Mundial da Saude, os quais apontam a habitacdo como o "o fator ambiental mais
frequentemente associado a condi¢des para doengas" (§ 8, d).

A moradia dever ser acessivel a grupos desfavorecidos (entre eles idosos, criangas,
deficientes fisicos, pessoas vivendo em areas propensas a desastres, entre outros), os quais
devem ser considerados prioritariamente em politicas habitacionais, as quais devem levar
em conta as "necessidades especiais de habitacao" de cada um desses grupos de pessoas (§
8, ¢). O item "e" destaca ainda a centralidade do acesso a terra para assegurar "o direito de
todos a um lugar seguro para viver com paz e dignidade".

A localizagdo ¢ um aspecto fundamental da moradia adequada, que deve estar
acessivel a opcdes de trabalho, servicos de saude e educacao (creches e escolas), bem com
outras infraestruturas sociais®’ (§ 8, f). O aspecto de localizag¢do da moradia ilustra bem a
questao da indivisibilidade dos direitos humanos, de modo que o gozo do direito a moradia
deve ser de tal modo que permita o gozo de demais direitos sociais como direito a
educagdo, ao trabalho, a saude, entre outros. A respeito deste ultimo direito, prevé ainda o
item "f"' que a moradia ndo deve ser construida em area poluida ou proxima a fonte de
poluicao que possa ameagar o direito a saude.

Como ultimo aspecto a caracterizar a moradia adequada temos a adequagdo
cultural, segundo a qual o modo de construcao e os materiais utilizados devem "possibilitar
apropriadamente a expressao da identidade e diversidade cultural da habitagcdo" (§ 8, g).

Sobre a plena realizagdo do direito a moradia, o Comentario prevé que,
independentemente do grau de desenvolvimento do pais, hda medidas que devem ser
tomadas imediatamente (§ 10)—entre elas o monitoramento da situacdo da moradia (§
13)—e mesmo sob contextos de contragdo econdmica e impacto de fatores externos, de
modo que a piora das condigdes de moradia diretamente atribuivel a politicas publicas e
decisdes legislativas, sem a as medidas compensatorias necessdrias, seria um
descumprimento das obrigagdes do Estado perante o PIDESC (§ 11).

No que diz respeito a provisao da moradia, qualquer combinagao entre os setores
publico e privado ¢ considerada apropriada, cabendo a cada Estado a obrigagdo de
demonstrar que as medidas tomadas sdo suficientes para "efetivar o direito de cada

individuo no menor espago de tempo possivel de acordo com o maximo de recursos

47 “Social facilities” foi traduzido aqui como “facilidades sociais”, quando, acreditamos, o mais adequado
seria infraestrutura social, ja que “facilities” tem o sentido de instalagdes fisicas, e ndo praticidade,
facilidade.
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disponiveis" (§ 14).

Também diretamente relacionado ao direito a moradia é o Comentario Geral n°® 7,
adotado pelo Comité em sua 16 sessdao, em 14 de maio de 1997, o qual trata da questao
das remocoes forgadas,

Inicialmente, o CG destaca que a questao das remocgdes for¢adas ja vinha sendo
trabalhada em diversos momentos pela comunidade internacional, figurando, por exemplo,
na declaragdo da Habitat I, na Estratégia Global para Abrigo no ano 2000, na Agenda 21
(adotada no ambito da Conferéncia das Nag¢des Unidas para o Meio Ambiente e
Desenvolvimento, de 1992), na Agenda Habitat ¢ no CG n° 4, sendo ainda considerada
"grosseira violagao de direitos humanos" pela Comissdao de Direitos Humanos da ONU (§
2).

Resultante de variados eventos (conflitos armados, conflitos acerca de propriedade
da terra, projetos de infraestrutura e desenvolvimento, medidas de renovagdo urbana, entre
outros), as remocoes forcadas tendem a afetar o gozo de outros direitos que ndo apenas o
direito a moradia— como o direito a vida, a seguranca e a privacidade (§ 4)—, dada a
natureza interrelacionada dos direitos humanos.

Com base nos artigos 11.1 (direito a moradia) e 2.1 ("adotar medidas (...) até o
maximo de seus recursos disponiveis") do PIDESC, o Comité entende que os Estados t€ém
a obrigacdo de abster-se de promover remogdes forcadas e assegurar que a lei seja aplicada
a seus agentes e a terceiros (§ 9). Nos casos em que eventualmente uma remog¢ao seja
justificavel, essa deve ocorrer ap6s avaliadas solucdes alternativas (§ 13), nos termos de lei
que esteja de acordo com o PIDESC e que assegure aos afetados recursos e remédios legais
(§ 11 e 14). De qualquer modo, remog¢des nao devem resultar em que individuos se tornem
sem teto ou vulnerdveis a violacdes de outros direitos humanos, ao que corresponde a
obrigacao de o Estado proporcionar alternativa de moradia adequada até o maximo de seus
recursos disponiveis, por todos os meios apropriados (§ 16).

No intuito de monitorar essa grave violacao ao direito a moradia, o Comentario
requer que os Estados, em seus relatorios periddicos, fornegam informacdes referentes ao
numero de afetados por remogdes forcadas, medidas legislativas que digam respeito a

seguranca da posse e proibi¢ao de remogdes (§ 19).

Habitat Il e a Agenda Habitat
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Passados a Habitat I e o Ano Internacional, a Comissdo sobre Assentamentos
Humanos sugeriu a AGNU, em 1991, a realizagdo da Habitat II, como maneira de avaliar o
que foi feito desde a Habitat I e avaliar a Estratégia global para abrigo no ano 2000. A
recomendacao foi acatada e decidiu-se pela realizagdo da conferéncia em 1996, na cidade
Istambul*®.

O pano de fundo sobre o qual se desenvolve a Habitat II ¢ certamente diferente
daquele de sua predecessora. Finda a Guerra Fria, os anos 1990 viram a realizagdo de uma
série de conferéncias internacionais que debateram meio ambiente e desenvolvimento (Rio
de Janeiro, 1992), direitos humanos (Viena, 1993), populacio (Cairo, 1994),
desenvolvimento social (Copenhagen, 1995), mulher (Beijing, 1995), alimentagao (Roma,
1996) e assentamentos humanos (Istambul, 1996). Segundo Lindgren Alves (2001), foi
uma verdadeira "década das conferéncias". Esses encontro multilaterais acabaram por
conformar certa "agenda social" no bojo das Nacdes Unidas a orientar os paises nas
politicas a serem adotadas para assegurar o desenvolvimento sustentavel e a garantia dos
direitos humanos.

Com o fim da polarizagdo Oeste-Leste, ganha espaco o conflito Norte-Sul
(geopolitico), com os paises desenvolvidos preconizando solucdes nacionais para as
questdes e construcao de capacidades na esfera da cooperagdo, sem transferéncias de
"dinheiro novo" para os paises do Sul; estes, por sua vez, reforcam o eixo da cooperagao
internacional para a resolucdo dos problemas, destacando a importancia de transferéncias
de recursos e tecnologias (ALVES, 2001). Por conta da natureza consensual, e, portanto,
necessariamente negociada dos instrumentos adotados pela Conferéncia, aparecerem ao
longo dos textos tanto referéncias a construgdo de capacidades, habilitagdao e participacao,
quanto a cooperacdo internacional e transferéncia de recursos e tecnologia (§ da
Declaragao de Istambul).

A Habitat II adotou dois documentos: a Declaracdo de Istambul sobre
Assentamentos Humanos ¢ a Agenda Habitat: principios e objetivos, compromissos e
plano global de acdo. O primeiro € mais conciso, tendo um carater de manifesto, ao passo
que o segundo possui mais de cem paginas e pormenoriza os elementos adiantados na
Declaragao, sob o formato de recomendagdes para acao.

A Declaragdo, logo em seu primeiro paragrafo, endossa o "objetivo universal de

assegurar moradia adequada para todos", afirmando ser esse um dos dois principais temas

48 Resolugdo AGNU 47/180, de 22 de dezembro de 1992 (A/RES/47/180).
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da Conferéncia—o desenvolvimento de assentamentos humanos sustentdveis em um
mundo urbanizado seria o outro tema. A despeito da crescente tomada de consciéncia
internacional para a questdo, propiciada pela Habitat I, Ano internacional para o abrigo dos
sem-teto e Estratégia Global para Abrigo no ano 2000, todos esses tendo "demandado acao
para alcancar moradia adequada para todos" (§ 3), reconhece-se que houve uma continua
deterioragdo das condi¢cdes de moradia e assentamentos humanos (§ 2).

Sao reconhecidas as "necessidades particulares de mulheres, criangas e jovens", ao
que se devera "intensificar nossos esforgos para (...) promover e proteger todos os direitos
humanos (...) e prover as necessidades basicas, (...) principalmente moradia adequada para
todos" (§ 7).

Reafirma-se o "compromisso com a plena e progressiva realizagdo do direito a
moradia adequada"”, com '"garantia legal de seguranca da posse, prote¢do contra
discriminacao e acesso equitativo a moradia adequada e acessivel para todas as pessoas e
suas familias" (§ 8). Os Estados "deverao trabalhar para expandir a oferta de moradia
acessivel (...) ampliando acesso a terra e ao crédito e auxiliando aqueles que nao
conseguem participar do mercado de moradia" (§ 9).

Passando a Agenda Habitat, reconhece-se a urgéncia de prover "moradia segura e
saudavel e servigos basicos", os quais sao "essenciais para o bem-estar fisico, psicoldgico,
social e econdmico de uma pessoa", para "o mais de um bilhdo de pessoas sem condigdes
decentes de vida", sendo o objetivo dos paises presentes na Conferéncia "alcangar moradia
digna para todos" (§ 3 do preambulo). Ainda nos elementos diagndsticos fornecidos,
reconhece-se o aumento do numero de sem-tetos, a expansao de ocupacdes e
assentamentos precarios, uso inapropriado da terra e inseguranga em sua posse (§ 8), em
um momento em que "mais pessoas do que nunca estdo vivendo na pobreza absoluta e sem
moradia adequada" (§ 11), situacdo agravada pelo ntimero crescente deslocados e
refugiados (§ 12), ainda que "todos tenham direito a um padrao adequado de vida (...)
incluindo moradia" (§ 11), reafirmando o direito & moradia conforme revisto no PIDESC.

Apontam-se as especificidades das circunstancias que envolvem o direito a moradia
de criangas e jovens (§ 13), mulheres (§ 15), pessoas com deficiéncia (§ 16) e idosos (§
17), destacando particularmente os aspectos de participacao em processos decisorios.

A seguir, sdo arrolados os compromissos, aos quais os Estados participantes da
Conferéncia concordam em implementar nacionalmente por meio de planos de agdao e/ou
politicas e programas (§ 37). O primeiro compromisso a aparecer ¢ com moradia adequada

para todos (A), por meio da "plena e progressiva realizagao do direito a moradia adequada,
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conforme previsto nos instrumentos internacionais", ao que se reconhece "a obrigacao dos
Estados em viabilizar que as pessoas obtenham abrigo e a proteger ¢ melhorar moradias e
bairros" (§ 39). Para tanto, entre outros, os Estados se comprometem a ampliar a oferta de
moradia acessivel, por meio de propriedade privada, aluguel, cooperativa (§ 40, h; § 61, c,
1-1v), e a promover a reforma do estoque de moradia existente (§ 40, 1).

A Agenda Habitat conta também com um Plano Global de Ac¢do — estratégias para
implementagdo. No item "Moradia adequada para todos" (B), a moradia ¢ descrita como
mais do que um teto sobre a cabeca das pessoas, mas algo que significa também
privacidade, espago, acessibilidade fisica, seguranca, seguranca da posse, estabilidade
estrutural e durabilidade, iluminacdo, aquecimento e ventilagdo, infraestrutura basica e
localizagdao adequados (§ 60). Nota-se que sdo elencados aqui elementos presentes no CG
n° 4, o que demonstra o acordo dos Estados com o entendimento do Comité de direitos
econdmicos, sociais e culturais.

As obrigagdes dos Estados perante a Agenda Habitat aparecem em diversos
momentos ao longo do documento. Nos objetivos e principios da Agenda, destaca-se a
"responsabilidade de todos os Estados em promover e proteger todos os direitos humanos e
liberdades fundamentais" (§ 23). Aos Estados, frisa-se, "por meio de leis nacionais e
prioridades de desenvolvimento, programas e politicas publicas", cabe a responsabilidade
de implementar a Agenda Habitat—os Estados tem a responsabilidade primaria de fazé-lo
(§ 213)—, com vistas a alcangar o objetivo de moradia adequada para todos (§ 24). Os
Estados se comprometem a implementar a Agenda acordada e a monitorar e avaliar os

progressos rumo aos objetivos determinados (§ 51, § 212).

Pessoas com deficiéncia e o direito a moradia

Adotada em 30 de margo de 2007, a Convengao Internacional sobre Direitos das
Pessoas com Deficiéncia’® (CPCD) preenche o vazio que havia no que diz respeito aos
direitos humanos de um grupo determinado de pessoas—em que pese os direitos humanos
previstos no conjunto dos tratados internacionais aplicarem-se a todos, sem discriminagao,
nao havia até entdo mengdo expressa as pessoas com deficiéncia—, concluindo a transi¢ao
da invisibilidade em que se encontravam esses sujeitos de direitos humanos (BEGG &

DENEGER, 2016). A Convencao opera a transi¢ao do paradigma médico de deficiéncia—

49 Aprovada pelo Decreto Legislativo n® 186, de 09/07/2008, e promulgada pelo Decreto n® 6.949, de
25/08/2009.
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onde muitas vezes esse grupo de pessoas nao possuia capacidade (juridica) de exercer seus
direitos—para um paradigma baseado em direitos—na qual as pessoas contam com apoio ¢
suporte para exercitar sua capacidade juridica (BEGG & DENEGER, 2016).

A Convengao possui uma série de dispositivos que abarcam aspectos do direito a
moradia. Inicialmente, nas definicdes (art. 2), o tratado estabelece que ‘“‘adaptacdo
razoavel” diz respeito aos ajustes ¢ modificagdes necessarias, que nao ensejem Onus
desproporcional, para que as pessoas com deficiéncia possam gozar e exercer seus direitos
humanos em condi¢ao de igualdade com as demais pessoas. Nos termos do art. 5 (3), cabe
ao Estado adotar “todas as medidas apropriadas para garantir que a adaptacao razoavel seja
oferecida”. O conceito deve ser compreendido amplamente, porém suas implicacdes sao
mais processuais ¢ procedimentais (CERA, 2016), de modo que adaptacdes fisicas que
digam respeito a moradia estdo representadas na questao da acessibilidade.

Em relacdo a isso, o Estado deve tomar medidas para assegurar a acessibilidade a
instalagdes abertas ao publico ou de uso publico (art. 9, 1), como edificios e residéncias
(art. 9, 1, a), e, para tanto, deve desenvolver e monitorar a implementagao de diretrizes e de
padrdes minimos de acessibilidade (art. 9, 2, a). Essas medidas sdo necessarias para que
pessoas com deficiéncia possam gozar plenamente de seus direitos em patamar de
igualdade com as demais pessoas (SEATZU, 2016). Nesse mesmo sentido, o Estado deve
ainda assegurar que as pessoas com deficiéncia possam escolher seu lugar de residéncia, e
onde e com quem queiram morar, € que nao sejam obrigadas a viver em determinado tipo
de moradia (art. 19, 1, a).

O art. 22 (1) assegura o direito a privacidade e a inviolabilidade do domicilio, em
reiteracdo a direito ja previsto em outros instrumentos internacionais de direitos humanos,
como a DUDH (art. 12), o PIDCP (art. 17, 1), a CDC (art. 16, 1) e a CDTM (art. 14). O
direito a um padrdo adequado de vida, inclusive de moradia, sem discriminagdo baseada na
deficiéncia ¢ garantido pelo art. 28 (1), reforcando o direito ja previsto na DUDH (art. 25)
e em tratados anteriores, como o PIDESC (art. 11, 1), a CEDR (art. 5, ), a CEDM (art. 14,
2) e a CDC (art. 27, 3). A mencao expressa na Convencao de direitos ja previstos, de modo
geral, em outros tratados endossa o patamar de igualdade de direitos que deve alcancar as
pessoas com deficiéncia.

A Convengao assegura também o direito das pessoas com deficiéncia a protecao
social por meio, entre outros, de acesso a programas habitacionais publicos (art. 28, 2, d).

Como parte de suas obrigagdes para implementagao da Convencao os Estados-parte

devem estabelecer um ponto focal no ambito do governo para lidar com as questdes do
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tratado (art. 33, § 1); as partes também deverdo estabelecer estrutura para promover,
proteger e monitorar a implementacdo da Convengado (art. 33, § 2). Os Estados deverao
submeter relatorio periddico informando as medidas adotadas para implementar a
Convengao (art. 35, § 1), a ser analisado pelo Comité sobre os Direitos das Pessoas com
Deficiéncia, a quem caberd fazer sugestdes e recomendacdes e, caso julgue necessario,
solicitar informacdes adicionais (art. 36, § 1). A exemplo da férmula adotada pela CDC e
pela CDTM, assim como pelos protocolos facultativos ao PIDESC e a CEDM, os Estados
devem dar ampla publicidade aos relatérios. Além disso, em inovacdo em relagdo aos
tratados anteriores, os Estados deve facilitar o acesso a possibilidade de que sejam feitas
sugestoes e recomendacdes aos relatérios (art. 36, § 4), estimulando assim a participacao
da sociedade no processo de promogao e prote¢ao aos direitos humanos.

O Protocolo Facultativo™ a Convengio prevé, para os Estados que o ratificarem,
mecanismo de peticdo de pessoas ou grupos para denunciar violagdes do tratado (art. 1°) ao
Comite, desde que esgotados os remédios locais (art. 2°, d). O Estado entdo deve, no prazo
de 6 meses, prestar esclarecimentos e apresentar eventual solu¢ao adotada para remediar a
questao (art. 3°). Sem implicar juizo meritorio da dentncia, o Comité pode solicitar ao
Estado que considere a adocdo de medidas cautelares para evitar possiveis danos
irreparaveis as vitimas da violagdo (art. 4°). Apds examinar a comunicagao, o Comité
formulara sugestoes e recomendagdes (art. 5°).

Caso tenha noticia da ocorréncia de violagdo grave ou sistematica dos direitos
previstos na Convengao, o Comité podera promover investigacao (art. 6°, § 1), realizando
inclusive visita in loco, caso haja anuéncia do Estado investigado (§ 2). O Comité entdo
apresentara comentarios e recomendagdes (§ 3), os quais devem ser considerados pelo
Estado no periodo de 6 meses (§ 4). O Comité podera solicitar ao Estado que preste
esclarecimentos adicionais ¢ que informe as medidas tomadas a luz das recomendagdes
feitas no contexto da investigacao (art. 7°, §§ 1 e 2).

Note-se que o desenho do mecanismo de comunicagdes (denuncias de violagao)
segue modelo similar ao ja adotado pelos protocolos facultativos do PIDESC, CEDM e

CDC, como visto acima.

Povos indigenas e direito a moradia

50 Aprovado e promulgado pelo Brasil conjuntamente com a Convengao.



Adotada pela Assembleia Geral das Nag¢des Unidas em 13 de setembro de 2007, a
Declaragio sobre os Direitos dos Povos Indigenas’', ainda que ndo possua caréter
vinculante, representa um documento abrangente que ‘“reconhece e afirma direitos
fundamentais universais no contexto das culturas, realidades e necessidades indigenas”
(UNESCO, 2009).

Em seu bojo, uma série de aspectos atinentes ao direito a moradia sdo abordados. O
art. 10 assegura que os povos indigenas nao serdo removidos for¢adamente de suas terras;
movimentagdes ndo poderdo ocorrer sem consentimento livre, prévio e informado e sem
acordo prévio sobre indenizagao justa e equitativa, ficando resguardada a opgao de retorno.
A vedagdo contra remocgdes forcadas retoma férmula que ja aparecera na Convengdo de
Genebra IV (art. 49) e na Convengdo n° 169 da OIT (art. 16)—esta também referente a
direitos de povos indigenas e tribais—e fora promovida pelo CG n°® 7 do Comité de sobre
direitos econdmicos, sociais € culturais.

O art. 21 (1) assegura a melhoria de suas condigdes econdmicas e sociais,
especialmente na area de habitacao, em formulacao semelhante aquela que aparece no art.
11 (1) do PIDESC. No ambito do seu direito de determinar e elaborar prioridades e
estratégias para o exercicio do seu direito ao desenvolvimento, os povos indigenas tém
direito de participar ativamente da elaboragdo e da determinacao de programas de moradia,
podendo administrar esses programas por meio de suas proprias instituicoes (art. 23). Esse
aspecto de participacdo nos processos decisorios também aparecera na Declaragdo de
Vancouver, na Estratégia Global para Abrigo no ano 2000, na Agenda Habitat € no CG n°
4 do Comité de sobre direitos econdmicos, sociais e culturais.

Disposicoes que dizem respeito ao direito a terra também retomam formulagdes
amparadas pela Convengao n° 169 da OIT (art. 13 a 19). O direito as terras que ocupam ¢
resguardado (art. 26, 1), bem como ao seu uso, desenvolvimento e controle (art. 26, 2); o
Estado deve assegurar reconhecimento e protecdo juridica a essas terras, territorios e
recursos (art. 26, 3). Nos termos do art. 27, o Estado deve reconhecer e adjudicar o direito
dos povos indigenas sobre suas terras, por meio de processo com a participagdo da
comunidade indigena interessada em que sejam reconhecidas as leis, costumes, tradigdes e
regimes de posse da terra daqueles povos. Nos casos de confisco, ocupacao, utilizagdo ou

dano causado as terras indigenas sem consentimento prévio, os povos indigenas tem direito

51 Aprovada por 143 votos a favor, 4 contra (Australia, Canada, Estados Unidos ¢ Nova Zelandia) e 11
abstengdes (Azerbaijdo, Bangladesh, Butdo, Burundi, Coldmbia, Georgia, Nigéria, Quénia, Russia, Samoa
e Ucrania).
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a reparagdo por meio de restitui¢do ou, na sua impossibilidade, de indenizagdo justa (art.
28). A Declaracao afirma o direito de os povos indigenas determinar e elaborar as
prioridades estratégicas para o desenvolvimento e utilizagdo de suas terras (art. 32, 1), de
modo que o Estado deve celebrar consultas e cooperar com os povos indigenas antes de
aprovar projetos que afetem suas terras (art. 32, 2); eventuais projetos devem contar com
medidas para mitigar impactos nos planos ambiental, econOmico, social, cultural ou
espiritual (art. 32, 3).

Os Estados se comprometem, nos termos do art. 38, a tomar medidas apropriadas—
inclusive legislativas—para alcangar os objetivos da Declaracdo, para o qual devem
consultar-se e cooperar com os povos indigenas. Outro dever dos Estados ¢ promover o
respeito e a plena aplicagdo das provisdes da Declaragdo, bem como monitorar sua
efetividade (art. 42).

Pela natureza do instrumento—uma declaracdo, aprovada na AGNU—, a
Declaragdo nao possui carater vinculante, ndo comprometendo assim, legalmente, os
Estados com sua efetivagdo. A aplicacdo de suas previsdes, entretanto, ndo € apenas mera
manifestagdo de inteng¢des: na medida em que muitos dos dispositivos enunciam direitos
previstos e protegidos por outros tratados e convengdes—ou seja, a forca normativa dos
direitos previstos ndo decorre diretamente da Declaracdo, mas de outros instrumentos—, as
obrigacdes dos Estados com a implementacdo e monitoramento dos direitos esta
resguardada por aqueles mecanismos (ROYO, 2009). Assim, o monitoramento do direito a
moradia assegurado aos povos indigenas ¢ feito pelo Comité de direitos econdmicos,

sociais e culturais, nos termos do PIDESC, e pelos 6rgaos de supervisao da OIT.

Habitat lll e a Nova Agenda Urbana

Seguindo a pratica da realizagao de uma conferéncia internacional a cada 20 anos
para debater a questdo dos assentamentos humanos (Habitat I e II em 1976 e 1996,
respectivamente), a AGNU, por meio da Resolugdo 67/216, de 21 de dezembro de 2012,
decidiu pela realizagdo de uma terceira conferéncia Habitat no ano de 2016. Assim, teve
lugar em outubro de 2016, em Quito, Equador, a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre
Moradia e Desenvolvimento Urbano Sustentavel (Habitat III). Ao final da conferéncia, foi
adotada a Nova Agenda Urbana — Declaracdo de Quito sobre Cidades Sustentaveis e

Assentamentos Humanos para todos, a qual foi endossada pela AGNU em 23 de dezembro
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de 20167,

O escopo da agenda ¢ mais amplo—pautar o modo como as cidades sao planejadas,
desenhadas, financiadas, desenvolvidas, governadas e administradas, auxiliando para
acabar com a fome e a pobreza, reduzir desigualdades, promover crescimento econdomico
sustentavel e inclusivo, etc (§ 5)—mas evidentemente a questao do direito a moradia ¢
fundamental no equacionamento da questdo urbana, sobretudo em um contexto em que a
populagdo urbana deve dobrar até 2050 (§ 2). Nesse sentido, a Declaracao aspira a cidades
que cumpram sua fun¢do social, ai inclusa a funcdo social da terra, com vistas a
"progressivamente atingir a realizagdo plena do direito a moradia adequada" (§ 13, a).

Para tanto, os Estados se comprometem a "promover politicas habitacionais
nacionais, subnacionais e locais que sustentem a progressiva realizagdo do direito a
moradia adequada para todos", prevenir despejos forcados arbitrarios e focar nas
necessidades dos sem-teto e pessoas vulneraveis (§ 31). Essas politicas devem considerar a
provisao de moradia adequada, economicamente acessivel, segura, bem localizada e bem
conectada com o tecido urbano (§ 32).

A agenda reconhece o papel da moradia e do financiamento habitacional, inclusive
da produgdo de moradia social, economicamente acessiveis e sustentaveis no
desenvolvimento econdmico, na medida em que esse setor estimula a produtividade em
outros setores (§ 46).

Os Estados se comprometem a cuidar para que o direito a moradia seja
progressivamente realizado, por meio da implementacao de politicas de moradia em todos
os niveis, que contem com planejamento participativo e coeréncia entre estratégias de
desenvolvimento (nacional, regional e local), politicas de terra e provisdo de moradia (§
105). Nesse sentido, os Estados se comprometem a apoiar o uso efetivo de recursos
publicos para a moradia sustentavel e economicamente acessivel, incluso a utilizagdo de
terrenos em 4areas centrais, dotadas de infraestrutura adequada (§ 106), bem como a
desenvolver mecanismos ¢ modelos de financiamento para promover acesso a opcdes de
moradia sustentavel e acessivel, incluindo aluguel e variadas formas de posse (§ 107).

Em relacdo ao monitoramento da implementacdo dos objetivos da agenda, os
Estados devem realizar o acompanhamento periddico para avaliar o progresso € o impacto
da agenda em todos os niveis (§ 161). Curiosamente, ndo ha obrigacdo de os Estados

apresentarem relatorios de avaliagdo dos progressos realizados aos demais Estados; a

52 Resolugcdo AGNU 71/256.
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obrigacdo de relatar o estado do cumprimento da Nova Agenda Urbana recai sobre o
Secretario-Geral da ONU, que devera fazé-lo a cada 4 anos, com o auxilio de contribui¢des
voluntarias do Estado (§ 166), em relatério a ser apresentado ao ECOSOC (§ 168).

Em que pese ndao fornecer nenhuma grande inovacdo em relacdo ao direito a
moradia, j& devidamente delineado por outras convengdes e manifestagdes dos orgaos de
tratados de direitos humanos, os compromissos firmados ao longo da declaragdo indicam a
persistente importancia conferida pelos Estados—ao menos retoricamente—aquele direito.
A maneira como a moradia aparece articulada ao ambiente ao redor, a servigos e
infraestrutura, relacionada a outros direitos como educagdo, saude e emprego (§ 108),

remete, ainda que nao mencione explicitamente, as formula¢des do CG n° 4.

Algumas consideragoes

O direito a moradia nasce na DUDH com contornos de uma declaracdo de
principios, de objetivo a ser atingido pelos Estados, sem medidas claras de implementagao
adotadas no texto. Antes de receber tratamento mais generalizado, aparece em tratados que
versam sobre grupos populacionais particulares, como civis em contexto de conflito
armado (Convengdo de Genebra 1V), refugiados (CRER), povos indigenas e trabalhadores
(convengoes e recomendacdes da OIT). Nesses instrumentos especificos, por conta de
mecanismos de monitoramento da implementagdo dos respectivos tratados, o direito a
moradia vai deixando de ser apenas um principio anunciado para ser um direito cuja
efetivacao ¢ dever dos Estados e esté sujeita a escrutinio da comunidade internacional.

Com o PIDESC, o direito a moradia retoma sua vocac¢ao universal anunciada na
DUDH—o lapso de tempo entre os instrumentos ocorreu devido a disputas entre os
Estados, marcadamente pelo contexto da Guerra Fria, acerca da configuragdo do tratado
geral de direitos humanos que sucederia a declaragao. Agora sob o amparo universalizante
e o carater legalmente vinculante do Pacto, o direito a moradia voltaria a aparecer em
novos tratados voltados a grupos populacionais especificos como mulheres (CEDM),
criancas (CDC), trabalhadores migrantes (CDTM) e pessoas com deficiéncia (CPCD).

Percebe-se um movimento do universal para o particular na previsao do direito a
moradia. Nesse processo, nota-se a reafirmacao de aspectos desse direito ja abordados e
protegidos por convengdes de alcance mais amplo. Por um lado, parece haver certa

redundancia em termos de sistematizagdo. Por outro, a reiteragdo de direito ja protegido
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por tratado de carater geral, universal, tem o papel de enfatizar o gozo do direito por
grupos populacionais especificos (mulheres, criangas, trabalhadores migrantes, pessoas
com deficiéncia), os quais enfrentam desafios proprios na efetivacdo de seu direito.
Ademais, ndo se deve esquecer que a repeticao do direito em diferentes instrumentos pode
cumprir um papel pedagogico na perspectiva da promogao dos direitos humanos e reforco
de sua importancia.

Concomitantemente ao processo de desenvolvimento do direito a moradia no
direito internacional, a realiza¢do de conferéncias e eventos internacionais com foco na
moradia (conferéncias Habitat, ano internacional do abrigo para os sem-teto e a Estratégia
Global para Abrigo) mantém o direito a moradia em pauta, reforcando a importancia de
sua efetivagao e promovendo os tratados e as declaragdes ja adotados sobre aquele direito.

Se ha uma clara obrigag¢ao de garantir o direito a moradia para todos formulada pelo
PIDESC, o modo de como implementar esse direito—para além da obrigacao de utilizacao
do méaximo de recursos disponiveis, por todos os meios adequados—fica em aberto
naquele pacto e nos outros tratado que lidam com a matéria. Nesse sentido, as declaragcdes
resultantes das conferéncias preenchem uma lacuna na medida em apontam caminhos para
a efetivacdo do direito a moradia. Esse movimento se consolida com o CG n° 4, que
apresenta a mais acabada interpretacdo daquele direito, o qual é, ao mesmo tempo,
fundamental para o gozo de outros direitos e dependente de outros direitos para sua plena
realizagdo. Por exemplo, a importancia da localizagdo da moradia proxima a outras
infraestruturas e servicos publicos (educacao, satde, emprego) acaba por representar a
materializacdo da interdependéncia, interrelagdo e indivisibilidade dos direitos humanos’ 3
que pretende que o gozo de um direito (a moradia, no caso) nao pode estar dissociado do
desfrute de outros (a educacao, a saude, ao trabalho).

As obrigagdes dos Estados em face da implementacdo do direito a moradia
implicam a alteracdo ou abolicdo de leis e regulamentos que estejam em desacordo com os
direitos previstos, a cessagdo de agdes pelo Estado que se contraponham a esses direitos e a
adog¢do de medidas que visem realiza-los efetivamente, que devem ser adotadas na maxima
extensdo dos recursos disponiveis. O principal mecanismo de monitoramento do
cumprimento das obrigagdes contraidas pelos Estados estabelecido pelos tratados de
direitos humanos consiste na avaliacdo de relatorios periodicamente enviados pelos

Estados-parte e na consideragdo de dentncias de violagdo de direitos e obrigagdes,

53 Formulagdo consagrada na Declaragdo de Viena, adotada pela Conferéncia Mundial sobre Direitos
Humanos em 25 de junho de 1993.
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formuladas por Estados ou individuos (direito de peticdo). Estas geralmente sujeitas a
ado¢dao de um mecanismo adicional (protocolo facultativo), ao passo que aquelas sdo de
carater obrigatério para todos os Estados-partes.

Na medida em que ¢ previsto em uma série de convengdes internacionais, o
monitoramento da implementagao do direito a moradia cabe a multiplos 6rgaos de tratados.
Dos 18 principais tratados internacionais sobre direitos humanos (9 tratados e 9 protocolos
facultativos)™, o direito 2 moradia encontra amparo em 12 deles (7 tratados e 5 protocolos
facultativos, estes relativos ao recebimento e apuragao de dentincias).

Em sua plenitude, seu monitoramento cabe ao Comité sobre direitos econdmicos,
sociais e culturais, 6rgao responsavel pelo acompanhamento da efetivacio do PIDESC.
Particularmente em relagdo aos aspectos de privacidade e inviolabilidade do domicilio, o
monitoramento cabe ao Comité de Direitos Humanos, vinculado ao PIDCP. No que diz
respeito as interfaces do direito a moradia com grupos especificos, sua supervisao recai
sobre o Comité sobre a eliminagcdo da discriminagdo racial (CEDR), o Comité sobre a
eliminacdo da discriminagdo contra a mulher (CEDM), o Comité para os Direitos da
Crianga (CDC), o Comité para a prote¢ao dos direitos de todos os trabalhadores migrantes
e dos membros de suas familias (CDTM), o Comité sobre os Direitos das Pessoas com
Deficiéncia (CPCD) e sobre a OIT.

Além do monitoramento realizado pelos 6rgdo acima descritos, alguns de carater
amplo, outros mais restritos, a implementacdo do direito a moradia também esta sujeita ao
escrutinio do Conselho de Direitos Humanos da ONU™. Incumbido de "promover a
completa implementagao das obrigagdes de direitos humanos a que se comprometeram os
Estados € o acompanhamento dos objetivos € compromissos relacionados a promogao e
protecao dos direitos humanos emanados das conferéncias e cupulas da ONU" (§ 5, d), o
alcance do monitoramento do Conselho ¢ universal. Sob sua supervisao encontram-se tanto
os tratados que possuem Orgdos proprios quanto aqueles que ndo contam com esse
instituto—no caso particular do direito a moradia, a Convencao de Genebra IV e a CRER.

O Conselho verifica nao apenas as obrigacdes juridicamente vinculantes, mas

54 Séao contabilizados aqui os tratados, ¢ seus protocolos facultativos, que envolvem ciclos de relatorios e
sdo monitorados pelo Escritorio do Alto Comissariado das Nac¢des Unidas para os Direitos Humanos:
CEDR; PIDCP e seus 2 protocolos facultativos; PIDESC e seu protocolo facultativo, CEDM e seu
protocolo facultativo; Convengdo contra a tortura e outros tratamentos ou penas cruéis, desumanos ou
degradantes e seu protocolo facultativo, CDC e seus 3 protocolos facultativos; CDTM; Convengio
Internacional para a protecdo de todas as pessoas contra o desaparecimento forgado; Convengido
Internacional sobre os direitos das pessoas com defici€ncias e seu protocolo facultativo.

55 Criado pela Resolugdo n°® 60/251 da AGNU, de 15 de margo de 2006, o Conselho substituiu a Comissao
de Direitos Humanos.
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também os compromissos voluntariamente assumidos pelo Estado no campo dos direitos
humanos. Quanto ao direito a moradia, enquadram-se aqui os objetos da Estratégia Global
para Abrigo, das declaragdes das conferéncias Habitat (Declaracdo de Vancouver,
Declaragao de Istambul e Agenda Habitat, Declaragao de Quito e Nova Agenda Urbana) e
da Declaracao sobre os Direitos dos Povos Indigenas.

De modo andlogo ao monitoramento realizado pelos 6rgaos de tratados de direitos
humanos, o Conselho promove uma Revisdao Periddica Universal. Além dos relatorios
nacionais (cuja obrigacao de envio recai sobre os Estados), sdo considerados relatorios de
orgdos de tratados, entidades da ONU, especialistas independentes em direitos humanos
designados pelo Conselho e da sociedade civil organizada (organizagdes nao-
governamentais). Da andlise de todas essas fontes ¢ elaborado um relatorio final em que
sdao feitas questoes, comentarios e recomendagdes, as quais o Estado sob revisao pode
aceitar ou apenas "tomar nota". O Estado tem a obrigagdo de implementar as
recomendacdes e deve demonstrar seu progresso em fazé-lo na proxima rodada de revisao
periodica universal.

Outro aspecto importante do monitoramento da implementagao dos tratados ¢ o
acolhimento e verificagdo de denuncias de violagdo de direitos. Dos instrumentos que
lidam com o direito a moradia, 8 deles admitem algum modo de recebimento de
comunicagodes e apuracao de dentincias. O arranjo da CDTM admitem apenas denuncias
formuladas por Estados; os mecanismos dos Protocolos Facultativos do PIDCP, da CEDM
e da CPCD permitem que sejam formuladas dentncias de individuos ou grupos de
individuos; os mecanismos da CERD e dos Protocolos Facultativos da CDC e do PIDESC
admitem dentncias de Estados e individuos ou grupos de individuos; o mecanismo de
monitoramento das convengdes e recomendacdes da OIT, por sua vez, admite denuncias de
Estados ou organizagdes sindicais.

De modo geral, as consequéncias do descumprimento de recomendagdes dos 6rgaos
de monitoramento sdo eminentemente politicas, vinculadas a algum modo de publicizacao
da nao-cooperacao e das violagdes cometidas, sujeitando o Estado em mora com suas
obrigacdes ao constrangimento perante a comunidade internacional. O fato de as
interpretagdes e recomendacdes dos 6rgaos de tratados ndo serem legalmente vinculantes
(MECHLEM, 2009) e, consequentemente, ndo poderem ser impostas ndo significa que elas
ndo devam ser seguidas, mas antes ¢ resultado do exercicio da jurisdigdo no ambiente
internacional, onde Estados soberanos interagem em coordenagdo ¢ nao ha autoridade

coercitiva central a que eles estejam subordinados. Uma vez que as sugestdes tem por
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objetivo resguardar a efetivagdo de direitos humanos aceitos pelos Estados e protegidos
legalmente, pode-se argumentar que desrespeitar tais manifestacoes ¢ agir de ma-fé perante
as obrigagoes de tratados internacionais de direitos humanos.

De qualquer modo, a eficacia desse mecanismo ¢ discutivel e uma futura agenda de
pesquisas poderia consistir no levantamento do desenlace das recomendacdes feitas pelos
comités por ocasido da consideragao dos relatorios e das dentincias realizadas, o que
permitiria fornecer um retrato da implementacdo do direito a moradia frente aos
organismos internacionais.

Se a imposicao de recomendagdes nao parece estar no horizonte—sobretudo devido
a propria configuracao do sistema internacional, formado por Estados dotados de igualdade
soberana—, parece mais frutifero caminhar para além da dicotomia obrigacao-violacao,
adotando uma abordagem mais sofisticada que trate de empoderar os detentores de
direitos, reforgar as capacidades dos responsaveis pela sua efetivagdo e o papel da
cooperacao técnica nesse aspecto (ROYO, 2009).

Como pudemos ver, o direito a moradia aparece no direito internacional em uma
série de tratados multilaterais, declaragdes de conferéncias internacionais e manifestacoes
de organismos de tratados. Analisando a trajetoria do direito a moradia podemos identificar
uma transicao entre a promogao do direito para questdes de garantia e efetivagdo, o que, no
sistema internacional, vem associado sobretudo ao monitoramento da implementagao por
orgdos multilaterais. A despeito da amplitude dos instrumentos que versam sobre o direito
a moradia no sistema internacional e a multiplicidade de sistemas de monitoramento a que
sua efetivacdo estd sujeita, a realizagdo desse direito tem no terreno nacional seu campo
privilegiado, o que, antes de mais nada, depende da vontade de os Estados se vincularem a
esses instrumentos. Veremos a seguir como ocorreu a incorporagdo desses tratados no

Brasil.
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Capitulo 2 - A internalizacao do direito a moradia no Brasil

No capitulo anterior exploramos como o direito a moradia foi se desenvolvendo no
direito internacional, processo que ocorreu por meio da edicdo de diversos tratados e
declaracdes de conferéncias internacionais. Veremos agora como se deu a recepgao desses
tratados no Brasil e em que momento foram incorporados ao direito interno. Para tanto,
faremos certa historia legislativa de sua internalizacao no direito brasileiro em que, por
meio de pesquisa realizada nas bases de dados da Camara dos Deputados ¢ do Senado
Federal, particularmente aos Didrios da Camara, do Senado e do Congresso Nacional,
reconstituimos seu processo de tramitacdo no Legislativo, a quem cabe resolver
definitivamente sobre a celebracdo de tratados®®. A partir da anélise das mensagens e
exposi¢oes de motivos, encaminhadas pelo Executivo, que acompanham os textos dos
tratados e convencgdo identificaremos os argumentos utilizados para defender a adogao
desses instrumentos. Quando houver registro de debates parlamentares, procuraremos
identificar nos pronunciamentos os argumentos utilizados para se referir aos tratados de

direitos humanos.

Declaragao Universal dos Direitos Humanos

A Declaragao Universal dos Direitos Humanos, pelo seu carater de declaracao da
AGNU, nao passou por processo de internalizacdo no direito brasileiro. Cabe destacar,
entretanto, que o Brasil participou daquela sessao e votou favoravelmente ao texto.

Ao longo do processo preparatorio da Declaragao houve, como vimos no capitulo
anterior, uma polémica em relagao a aprovacao ou nao de medidas de implementagao—por
meio da elaboracdo de uma convengao—junto com a adocao da DUDH. Em relagao a isso,
na 92 reunidao do 3° Comité da AGNU (A/C.3/SR.92), em 2 de outubro de 1948, a
delegacao brasileira manifestou o entendimento de que, ao internacionalizar os direitos
humanos, a Carta da ONU colocava sobre os Estados obrigacdes juridicas positivas e
destacou que preferia que a declaracao fosse discutida conjuntamente com a convengao e
as sugestdes de implementagdo, mas reconhecia que tal ndo seria possivel naquela sessao

da AGNU.

56 Art. 66, inc. I da Constituicdo Federal de 1946; art. 47, inc. I da Constituicdo Federal de 1967; art. 44, inc.
I da Constituicdo Federal de 1967, sob novo texto da Emenda Constitucional n° 1 de 1969. Sobre o
processo de incorporagdo de tratados, cf. Rezek (2010).
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Convencao de Genebra de 1949

Dentre os tratados de direitos humanos que tratam do direito a moradia que foram
aqui analisados, o primeiro a ser adotado pelo Brasil foi a Convencao de Genebra IV
(1949). Seu processo de ratificacao teve inicio em 1955, no governo Café Filho, quando foi
enviado ao Congresso Nacional. Sua tramitagdo teve inicio no Senado Federal, onde foi
transformado no Projeto de Decreto Legislativo n® 36 de 1955 e recebeu pareceres das
comissdes de Constituicdo e Justica (Parecer n® 730 de 1955), de Relagdes Exteriores
(Parecer n® 731), de Saude Publica (Parecer n° 732) e de Seguranga Nacional (Parecer n°
733).

O parecer favoravel da CCJ aprovado em 22 de marco, relatado pelo senador
Lourival Fontes, recorda a conveniéncia e oportunidade em aprovar a matéria, tendo em
vista a "ativa participacdo do Brasil na ultima guerra" e "os sérios compromissos
assumidos pelo Brasil no exercicio de sua politica internacional" - alusdo ao fato de o Pais
ter assinado a Convencao em 12 de agosto de 1949.

O parecer da Comissdo de Relagdes Exteriores, aprovado em 17 de maio, sob
relatoria do senador Mathias Olympio, retoma elementos da exposicdo de motivos
elaborada pelo Ministério de Relagdes Exteriores’’, segundo o qual o objetivo das
convencgdes ¢ "assegurar o respeito a dignidade e ao valor da pessoa humana, afastando
qualquer atentado aos direitos que lhe sdo essencialmente inerentes e as liberdades sem as
quais ela perde sua razao de ser".

Na Comissao de Saude Publica, onde recebe aprovagdo em 3 de junho, o parecer
feito pelo senador Vivaldo Lima, que na época era também presidente da Cruz Vermelha
Brasileira, traca um historico da criagao do Comité da Cruz Vermelha e das Convengoes de
Genebra, no contexto do desenvolvimento do direito internacional humanitario, e relembra
que o Brasil participou tanto do processo de debates que discutiu a necessidade de rever as
Convengoes (Conferéncia de Estocolmo de 1948) quanto da Conferéncia de Genebra de
1949.

Em 16 de junho o projeto recebe parecer favoravel relatado pelo senador Caiado de
Castro na Comissao de Seguranca Nacional, o qual assinala a participacdo do Brasil nas

duas guerras mundiais € a aprovagao nas demais comissdes. Com pareceres favoravel em

57 Nao foi possivel ter acesso direto ao teor da mensagem, bem com a exposicao de motivos anexa, que
encaminhou as Conveng¢des de Genebra para aprovagdo do Congresso.
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todas as comissodes, o0 projeto segue ao plenario, onde ¢ aprovado em votagcdo simbolica,
sem inscri¢oes, no dia 14 de julho de 1955.

Apos tramitar no Senado, o projeto segue para a Camara em 2 de setembro de 1955,
onde recebe o nome de Projeto de Decreto Legislativo n°® 26, de 1955, e ¢ distribuido para
as comissdes de Diplomacia e de Saude Publica. Na primeira comissdo, ¢ distribuido para
relatoria do deputado Newton Carneiro em 8 de setembro.

Parecer favoravel ao projeto ¢ aprovado por unanimidade na Comissdao de
Diplomacia em 20 de outubro. O Parecer destaca que as convengdes versam sobre a
"atualizagdo de conquistas do direito humanitario", evidenciadas sobretudo pelas duas
grandes guerras, e ressalta a participacdo do Brasil em seu processo de discussdao e de
elaboragao.

A aprovagao do projeto na Comissao de Saude se daria apenas no ano seguinte, em
14 de junho de 1956. O parecer de autoria do deputado Miguel Leuzzi ressalta a aprovacao
nas demais comissoes e destaca que se trata de "uma das mais belas conquistas do direito
internacional", da qual "nao poderia o Brasil ficar alheio a um tal movimento, que encontra
ressonancia nos mais elevados ideais da sua civiliza¢ao".

Com sua aprovacao no plenario da Camara em 22 de agosto, em votagao simbolica,
o projeto se transformaria no Decreto Legislativo n® 35, de 12 de setembro de 1956. A
edicao de decreto pelo Executivo ocorreria quase um ano mais tarde, quando o presidente
Juscelino Kubitschek promulga o Decreto n® 41.121, de 21 de agosto de 1957, concluindo
assim o processo de ratificacdo das Convengdes de Genebra e internalizando, para todos os
efeitos, aqueles previsdes particulares afeitas ao direito a moradia da qual tratamos no
capitulo anterior.

Do inicio da tramitagdo no Legislativo até a promulgacdo do decreto pelo
Executivo passaram-se pouco mais de 2 anos, atravessando duas gestdes (Café Filho e
Juscelino Kubitschek), de modo que a ratificagdo dos tratados pelo Brasil se deu 8 anos
apds sua assinatura por ocasido da participacao brasileira na Conferéncia de Genebra de

1949, a qual ocorrera ainda no governo Dutra.

Convencao relativa ao estatuto dos refugiados

A CRER teve o voto favoravel do Brasil quando de sua discussao em Genebra, em

25 de julho de 1951, e foi assinada em 15 de julho de 1952, ambos eventos ocorridos
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durante o governo de Getulio Vargas. Coube a Juscelino Kubitschek, entretanto, o seu
envio para o Congresso para que o Pais pudesse ratificar a convengdo. A Mensagem n°® 355
foi enviada para apreciagdo do Legislativo em 28 de agosto de 1957, acompanhada de
Exposi¢ao de Motivos do Ministro de Relagdes Exteriores.

A EM ressalta a importancia da Convencdo, a qual "representa a medida mais
concreta até hoje tomada pela ONU, em consonancia com o espirito da Declaragao dos
Direitos do Homem de 1948 (sic)" (§ 2). Ela destaca 3 pontos do tratado: aplicagdo a
numero de pessoas sem precedentes, estabelecimento de conjunto minimo de direitos e
criacdo de orgdo da ONU para supervisionar o cumprimento das obrigacdes (§ 3), Em
relagdo ao entendimento acerca da definicao de refugiado (art. 1°, A, item 2, ¢ B), a EM
defende que seja adotada a interpretacdo restritiva (§ 7), segundo o qual a convengado se
aplica aqueles afetados pelos eventos anteriores a 1951 na Europa (§ 8). A EM aponta
ainda a obrigagdo das partes contratantes de cooperacdo com o Alto Comissariado das
Nacgdes Unidas para os Refugiados no que tange a implementacdo dos dispositivos do
tratado (§ 18). Por fim, assinala que a Convencao pode "ser considerada como uma etapa
importante na histéria da cooperagdo internacional e no desenvolvimento do Direito das
Gentes (§ 20).

A mensagem foi encaminhada as Comissdes de Constituicdo e Justica e de
Relacdes Exteriores, sendo aprovada na primeira em 26 de novembro de 1957. O parecer
favoravel, relatado pelo deputado Joaquim Duval, aponta a constitucionalidade do tratado e
sugere a CRE que a oposicao de reserva aos artigos 15 e 17, os quais versam sobre direito
de associacao e exercicio de profissdes assalariadas. O argumento apresentado era de que,
caso fossem seguidos, seria estendido aos refugiados tratamento apenas dispensado aos
portugueses — por forca dos lacos historicos que justificaram o Tratado de Amizade e
Consulta e previsdo especial no texto constitucional — e, assim, mais benéfico do que
aquele dispensado a outros estrangeiros.

A apreciacdo pela CRE ocorreria quase dois anos apds sua apresentagdo ao
Congresso, em 14 de maio de 1959, quando seria transformado no Projeto de Decreto
Legislativo n® 7 de 1959. Relatado pelo deputado Mendes de Morais, o parecer da CRE
acusa a demora na apreciagao do tratado desde 1957 e cobra tramitagdo rapida para sua
conclusdo. Ao acolher a sugestdo de reserva ja esbogada no parecer da CCJ, o relator
localiza a adogdo do tratado no contexto de cooperagdo internacional € no respeito
brasileiro ao direito internacional.

O Projeto entdo foi a plendrio no dia 1° de julho de 1959, sendo aprovado sem que
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houvesse inscritos, em votagdo simbdlica. Sua redag¢do final, que costuma ser mera
formalidade, encontrou obstidculo quando apareceu na ordem do dia em 17 de julho,
ocasido em que a oposi¢do ao governo obstruiu a votagdo dessa e de outras matérias. O
debate, protagonizado pelo deputado Carlos Lacerda, nao faz referéncia expressa a
Convengao e tinha por objeto discordancia em relagdo a organizacdo da pauta e a
tramitagdo de matérias em carater de urgéncia.

Em nova oportunidade de votacao, no dia 29 de julho, a aprovacao da Convencao
em votacao simbolica, sem que houvesse inscritos, foi frustrada por pedido de verificacao
de votagdo formulado pelo deputado Carlos Lacerda, o qual foi respondido pelo adiamento
da votagdo pela presidéncia da Camara. A tatica obstrucionista se repetiria nas sessoes dos
dias 30 e 31 de julho, de 3 a 7 e 10 de agosto, bem como no dia 11 de agosto, quando
finalmente seria alcangado quérum para aprovacao e o Projeto seguiria para o Senado.

A Convencao foi recebida no Senado em 18 de agosto. O registro da tramitagao da
Convengdao no Senado encontra-se incompleto, mas pelas referéncias na Camara dos
Deputados sabe-se que o Projeto recebeu emendas no Senado e retornou para a Camara em
10 de dezembro. As emendas ndao dizem respeito ao teor da Convencao, sendo mera
alteracdo da redacao do decreto legislativo que aprova a participagdo do Brasil no tratado,
0 que ndo impediu que a tramitacdo se estendesse ainda mais. A formulagdo do Senado foi
aprovada por unanimidade na CRE da Camara em 4 de fevereiro de 1960 e passou no
plenario em 8 de junho de 1960. Sua redagado final seria aprovada no dia 26 de junho. Com
1sso, foi promulgado em 7 de julho o Decreto Legislativo n® 11 de 1960.

A edicao de decreto pelo Executivo demoraria mais 6 meses para ter lugar,
ocorrendo nos ultimos dias do governo Juscelino, em 28 de janeiro de 1961, quando foi
promulgado o Decreto n° 50.215. O processo internalizagao do tratado demorou cerca de 3
anos € meio, 2 dos quais com ele parado sem movimentagdo na Camara. Entre a assinatura
e a ratificacao passaram-se 9 anos.

A ratificacdo da CRER do ponto de vista da protecdo do direito a moradia,
entretanto, tem efeito limitado no Brasil por conta da interpretagdo restritiva — temporal e
geograficamente - adotada em relagdo a quem seriam os refugiados alvo das prescri¢cdes da
convencdo. Para ampliar o escopo dessa protecdo, universalizando-a para todos os
refugiados, seria fundamental a ratificagdo do protocolo facultativo a convengao, de 1966.

O pedido de autorizagdao ao Legislativo para que o Brasil ratificasse o Protocolo
ocorreu em 26 de outubro de 1971, no governo Médici, por meio do envio da Mensagem n°

410. A Exposi¢ao de Motivos do Ministério das Relagdes Exteriores que acompanha a

69



Mensagem explica o objetivo do Protocolo de universalizar a todos os refugiados a
protecao oferecida pela Convencdo e sugere que o Brasil levante as reservas opostas a
CRER e as substitua por uma declaracao interpretativa, no sentido de ainda resguardar aos
portugueses tratamento mais favoravel do que aquele dispensado a outros estrangeiros (§§
10 e 11). Ao ressaltar que a maioria dos eventos que geraram refugiados apos 1951 ocorreu
no continente europeu, sugere que a ratificagdo do Protocolo nao teria grandes impactos ao
Pais (§ 14), no que os Ministérios da Justica e do Trabalho e Previdéncia Social
concordariam com o Itamaraty (§ 15).

Em 1° de novembro foi designado como relator na Comissdao de Relagdes
Exteriores o deputado Marcelo Linhares, o qual apresentou parecer favoravel, que foi
aprovado por unanimidade, em 24 de novembro. O parecer inicia localizando o Estatuto
dos Refugiados “entre as medidas concretas tomadas pela ONU dentro do espirito da
DUDH” (§ 4) e destaca que o alargamento da cobertura da Convengdo, objeto de seu
Protocolo, foi proposta pelo Alto Comissariado das Na¢des Unidas para Refugiados (§ 9).
Uma vez aprovado na Comissao, o Protocolo seguiu tramitagcdo como Projeto de Decreto
Legislativo n® 53 de 1971.

Naquele mesmo dia 24 de novembro, parecer do deputado Elcio Alvares pela
constitucionalidade e juridicidade seria aprovado por unanimidade na CCJ. O projeto entao
iria a plenario no dia 27, quando seria aprovado em votacao simbolica, sem que houvesse
inscritos na discussdo e se transformaria no Decreto Legislativo n® 93, de 30 de novembro
de 1971.

Feita a autorizagdo do Legislativo para a ratificacdo, o governo brasileiro
depositaria o instrumento de adesdo em 7 de abril de 1972 junto ao Secretariado da ONU e,
em 7 de agosto, promulgaria o Decreto n°® 70.946.

A adesdao do Brasil ao Protocolo ocorreu 6 anos apds a elaboracao daquele
instrumento. A tramitacdo no Legislativo durou pouco mais de 1 més e em menos de 10
meses apds o envio do tratado ao Congresso a incorporagdo do instrumento ao

ordenamento nacional estaria finalizada.

Convencgoes e recomendagoes da OIT

Como vimos no capitulo anterior, a ampliacdo do mandato da OIT para abarcar

outros direitos sociais tem inicio com a Declaracao de Filadélfia (1944) e se consolida na
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reforma da constitui¢ao da organizacao, ocorrida na Conferéncia Internacional do Trabalho
de outubro de 1946, em Montreal, a qual contou com voto favordvel da delegacao
brasileira. A constituicdo reformada, vale lembrar, por forca de seu art. 1° leva a
Declaragao de Filadélfia em seu anexo para expor os fins e objetivos da OIT.

Pouco tempo depois, em 14 de maio de 1947, o governo Dutra encaminharia ao
Congresso o Projeto de Lei n° 301 para que o tratado pudesse ser ratificado. A Exposicao
de Motivos que acompanha o projeto, assinado pelo Ministro de Relagdes Exteriores Raul
Fernandes, explica as alteragdes que foram feitas na constitui¢do da organizagdo, sobretudo
para dar conta do fim da Sociedade das Nacdes e do advento da ONU. A exposi¢do nao se
estende sobre os objetivos da OIT, apenas menciona que a Declaracao de Filadélfia foi
incluida no texto “levar em conta a evolugao do ultimo quarto de século” (item “h”).

Em 6 de junho de 1947, o deputado Heitor Collet d4 parecer favoravel ao projeto na
Comissao de Diplomacia. Nao ha registro nas bases de dados da Camara ou do Senado de
votacao em plenario ou encaminhamento para a outra casa legislativa; o que se sabe ¢ que
em 26 de agosto de 1947 foi aprovado o Decreto Legislativo n° 5, em 3 meses do envio do
projeto pelo Executivo.

Com a autorizagdo legislativa, o Executivo depositaria o instrumento de ratificagao
junto ao secretariado da organizagdo em 13 de abril de 1948 e promulgaria o Decreto n°®
25.969 em 20 de outubro de 1948.

A primeira convenc¢do do OIT a versar sobre aspectos do direito a moradia, como
vimos no capitulo anterior, ¢ a de n° 107, de 1957. No ano seguinte, em 28 de maio, o
presidente Juscelino Kubitschek enviaria ao Congresso a Mensagem n° 143, por meio da
qual encaminha uma série de convencdes da OIT, entre elas a n° 107. A Exposi¢ao de
Motivos do Ministério das Relagdes Exteriores anexa, entretanto, tratava apenas da
Convengao n° 21. Possivelmente por essa razao, 4 anos mais tarde, em 28 de maio de 1962,
a CCJ deferiria uma reconstituicdo da Mensagem. Com isso, as diversas exposi¢des de
motivos para cada convengao foram recuperadas. A Exposi¢do de Motivos do Ministério
das Relag¢des Exteriores que trata da Convengdo assevera que nenhuma de suas previsoes
esta em conflito com as leis brasileiras (§ 3).

Depois de 4 anos parada, mais 2 anos se passariam até que fosse designado
parecerista na CCJ. Em 3 de junho de 1964, parecer favordvel do Nelson Carneiro seria
aprovado na Comissao.

Em 1° de julho de 1964, parecer do deputado Ewaldo Pinto seria aprovado por

unanimidade na Comissao de Relagdes Exteriores e a matéria passaria a tramitar com
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Projeto de Decreto Legislativo n® 164 de 1964. Na votacdo, o presidente da Comissao,
Raymundo Padilha, destacaria que a legislacdo social brasileira estava “muito adiantada”,
de modo que as convengdes apreciadas ja se encontravam “virtualmente incorporadas ao
nosso direito social”.

O Projeto entdo seria despachado para a Comissao de Legislagdo Social em 10 de
julho, para parecer do deputado Geremias Fontes. Seu parecer favoravel foi aprovado por
unanimidade na Comissdao em 26 de agosto. Sobre a Convengao n° 107, o relator aponta
que entrou em contato com o presidente do Conselho Nacional de Protegdo aos Indios, o
qual relatou que o tratado encontrava-se em harmonia com a legislagdo brasileira. Em
observagao paradigmatica, o presidente do conselho informa que “tem lhe faltado recursos
materiais que permitam integral cumprimento das leis”; de todo modo, sugere que “fosse a
convencao aprovada, ja que tal ratificagdo agiria como elemento de coacdo, obrigando a
vigilancia das autoridades responsaveis para dar-lhe cabal execucao”.

O Projeto seria aprovado no plendrio em votacao simbolica sem que houvesse
inscritos em 9 de setembro de 1964. A aprovacao do texto final no plenario ocorreria em
13 de outubro em votacao simbolica e novamente sem inscritos para debater.

A remessa para o Senado ocorreria no dia 28 de outubro, sendo recebido em 3 de
novembro, quando se transformaria no Projeto de Decreto Legislativo (SF) n° 113 de 1964.
Nao consta registro de tramitagdo naquela casa. Em 30 de abril de 1965 seria aprovado o
Decreto Legislativo n® 20, aprovando as convengoes.

O Executivo entdo, sob a presidéncia de Castello Branco, depositaria o instrumento
de ratificagdo da Convengao n° 107 junto ao secretariado da OIT em 18 de junho de 1965.
Apenas um ano depois seria promulgado o Decreto n° 58.824, de 14 de julho de 1966.

A incorporagao do tratado ao direito brasileiro demoraria 8 anos, 4 dos quais a
matéria ficou parada na Camara dos Deputados.

A Convengao n° 110, de 1958, seria encaminhada ao Congresso pelo presidente
Janio Quadros em 28 de julho de 1961, por meio da Mensagem n° 263. A Exposi¢ao de
Motivos do MRE, assinada por Afonso Arinos de Melo Franco, relata que o Ministério do
Trabalho foi ouvido e, ao aprovar o parecer n° 1159 da Comissao de Permanente de Direito
Social, indicou que, dentre as duas partes optativas da Convengdo, que se optasse por
aqueles que dizem respeito as férias anuais remuneradas (parte V) e indenizagdo por
acidente de trabalho (parte VIII). Sobre a parte XII, que trata de habitacao, afirma-se que o
Servigo Social Rural foi procurado a manifestar-se, nao tendo até aquele momento

apresentado sua opinido.
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Dois anos mais tarde, em 17 de julho de 1963, a convengdo receberia parecer
favoravel do deputado Oscar Corréa, o qual seria aprovado por unanimidade pela CRE em
25 de setembro e passaria a tramitar como Projeto de Decreto Legislativo n® 55 de 1963. O
parecer ndo trata da parte XII, a ndo ser para repetir a afirmag¢ao da EM sobre a consulta
sem resposta ao Servigo Social Rural.

Em 6 de maio de 1964 ¢ aprovado por unanimidade o parecer do deputado Geraldo
Mesquita na Comissdao de Legislacdo Social. Em 20 de maio, por sua vez, ¢ aprovado
também por unanimidade na Comissao de Economia, onde recebe parecer favoravel do
deputado Milton Cabral.

O Projeto ¢ aprovado em 4 de junho no plenario em votagdo simbolica sem
inscritos; sua redacdo final ¢ aprovada da mesma maneira no dia 15 de junho. Em 5 de
agosto ¢ aprovado o Decreto Legislativo n® 33 de 1964.

Com a autorizagao legislativa, o governo realizaria o depdsito da ratificagdo em 1°
de margo de 1965. Passados 5 anos do inicio do processo de internalizacdo seria
promulgado por Castello Branco o Decreto n® 58.826, de 14 de julho de 1966. Desse
periodo, 2 anos se passaram com a matéria parada no Congresso. De qualquer modo, a
parte afeita ao direito a moradia ndo foi objeto da ratificacao.

Em 12 de maio de 1966 o governo Castello Branco encaminhou para o Congresso a
Mensagem n° 240, por meio da qual submete ao Legislativo a Convengao n® 117 da OIT. A
Exposi¢ao de Motivos do Ministro das Relagdes Exteriores, Juracy Magalhaes, relata que a
Comissdo Permanente de Direito Social do Ministério do Trabalho foi consultada e, em 10
de maio de 1963, deu parecer “altamente favoravel” a ratificacdo, afirmando estarem as
normas da convenc¢ao “em perfeita consonancia com os postulados da legislacao patria e na
mais completa harmonia com a indole generosa e democratica da nossa gente”.

A matéria recebe parecer favoravel do deputado Milton Cabral na CRE e ¢
aprovada por unanimidade em 17 de agosto, quando ¢ transformada no Projeto de Decreto
Legislativo n® 286. Em seu voto, o deputado aponta a “absoluta identidade aos preceitos
constitucionais ora vigentes no pais”. Em 20 de setembro, o projeto recebe pareceres
favoraveis dos deputados Jodo Cleofas, na Comissdao de Legislacdo Social, e Oswaldo
Zanelo, na CClJ.

Na discussao da matéria em plendrio, o deputado Getilio Moura aponta a
contradicdo entre a ado¢cdo de uma convencdo que estabelece, em seu art. 2°, que “a
elevacao dos niveis de vida serd considerada como principal objetivo do planejamento do

desenvolvimento econdmico” e um governo que congelou saldrios € promoveu a retracao
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do crédito; a ratificagdo do tratado “nao tem qualquer sentido pratico, ndo estd de acordo
com a realidade”. O deputado usa um exemplo para ilustrar a situagdo de carestia dos
trabalhadores e destacar a 0 momento em que o governo adere ao instrumento, “dando a
impressao de que o que quer ¢ realmente melhorar a situacdo econdmica e financeiro das
operarios”.

Em nova discussao no plenario, em 22 de setembro, o deputado Antonio Bresolin
ressalta a importancia do projeto para as classes operarias e expressa sua preocupagao com
a situagdo dos trabalhadores no Pais. O projeto seria entdo aprovado em votacao simbdlica,
com a aprovacao da redagdo final tendo ocorrido em 28 de setembro. Em 30 de novembro
seria promulgado o Decreto Legislativo n° 65 de 1966, concluindo em menos de 1 ano a
etapa legislativa do processo de incorporacao do tratado.

A promulgagdo de decreto pelo Executivo, entretanto, apenas ocorreria 4 anos
depois, com a edi¢io do Decreto n° 66.496%, de 27 de abril de 1970, pelo governo Médici.
O deposito da ratificagdo ocorreu apenas 2 anos apds a autorizagdo legislativa, em 24 de
margo de 1969.

Chama atengdo a ratificagdo de convengdes durante a ditadura, periodo em que nao
se pode dizer que os direitos sociais floresceram. Um das razdes que pode ter levado a isso
talvez seja a obrigagdo presente no art. 19, § 5, da Constituicdo da OIT, o qual que os
Estados-membros devem submeter as convengdes aprovadas na organizagdo a autoridade
competente para promover sua incorporacdo. O governo pode ter avaliado que era menos
oneroso seguir esse procedimento formal do que simplesmente deixar de submeter ao
Congresso as convengoes assinadas. Ainda que nao pretendesse efetivamente aplica-las, ¢
mais facil, do ponto de vista retorico, justificar as dificuldades de implementagao do que a
simples ndo apresentagao do texto ao Congresso para ratificagdo, mesmo que fora do prazo

previsto na Constituicao da OIT.

Convencgao internacional sobre a eliminagao de todas as formas de discriminagao
racial

A CERD foi adotada em 1965, ja durante a ditadura civil-militar no Brasil. No ano
seguinte, em 23 de novembro de 1966, o governo Castello Branco enviaria ao Congresso a

Mensagem n° 748, por meio da qual encaminha o texto da conveng¢dao. A Exposicao de

58 O texto do Decreto possui um erro material, ja que nele consta que o Decreto Legislativo n° 65 seria de
1969, quando na realidade é de 1966.
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Motivos do Ministério das Relagdes Exteriores assinala que a Convengdo “vem ao
encontro da tradicional politica brasileira de igualdade racial” e que sua ratificacao € vista
no seio da ONU “como evidéncia da sinceridade e da boa-fé dos Governos-membros, em
relagdo a delicada questao dos direitos humanos”, assim que o Brasil foi o primeiro pais a
assinar o documento (§ 4).

Em 19 de janeiro de 1967, foi aprovado por unanimidade na CRE parecer favoravel
do deputado Luiz Francisco e a Convengao passou a tramitar como Projeto de Decreto
Legislativo n® 305. Em 11 de abril, o deputado Yukushigue Tamura apresentaria parecer
favoravel no lugar da CCJ e o projeto seria aprovado em votagdao simbolica no plendrio.
Em 21 de junho, menos de 2 anos do encaminhamento do tratado ao Congresso, seria
promulgado o Decreto Legislativo n°® 23.

O deposito do instrumento de ratificagdo ocorreria em 27 de margo de 1968; 1 ano
e meio mais tarde, em 8 de dezembro de 1969, seria promulgado o Decreto n® 65.810 pelo
governo Médici. Passaram-se assim 3 anos entre o inicio e término do processo de
internalizacao, 2 dos quais o tratado ficou em maos do Executivo enquanto ja gozava de

autorizagao legislativa.

Pactos internacionais de direitos humanos

No momento em que os pactos internacionais de direitos humanos foram adotados,
dando consequéncia @ DUDH, o Brasil passava pelo periodo da ditadura, o que nao
contribuia para que houvesse condi¢des de ratificar e seguir os preceitos dos tratados.
Apenas com o fim da ditadura o Pais iniciara o processo de ratificagao dos pactos.

O impeto inicial de aprovar os Pactos foi demonstrado pelo presidente José Sarney
em seu discurso na abertura da AGNU em 1985, quando anunciou a assinatura da
Convengado contra a tortura e a intengdo de ratificar os dois grandes tratados de direitos
humanos, o que marcaria o retorno do Brasil ao regime internacional de protecao aos
direitos humanos.

A vontade de o Brasil aderir aos Pactos naquele momento nao pode ser
compreendida sem ter em mente o contexto politico e social daquele periodo, de saida do
regime ditatorial civil-militar e redemocratizagdo, o qual permitiu que fossem criadas
condigdes para que o Pais pudesse integrar-se aos mecanismos internacionais de direitos

humanos. Por meio da ratificagdo de importantes instrumentos internacionais de direitos
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humanos, tratava-se de passar uma mensagem de compromisso democratico para o publico
interno e para a comunidade internacional em uma seara particularmente sensivel tendo em
vista as numerosas e graves viola¢des de direitos humanos ocorridas durante a ditadura™.
O tempo que demorou a internalizagao desses tratados, entretanto, nos leva a relativizar o
comprometimento do governo com aqueles instrumentos frente a outras prioridades na
agenda governamental, como talvez o combate a hiperinflacdo e a questdo da divida
externa (REIS FILHO, 2014).

Em 28 de novembro de 1985 foi encaminhada ao Congresso a Mensagem n° 620,
por meio da qual se submete ao Legislativo o PIDCP, seu protocolo facultativo e o
PIDESC®. Na Mensagem, assinada pelo presidente, aponta-se que os pactos sio, “ao lado
da DUDH, os instrumentos juridicos internacionais mais importantes no campo dos
direitos humanos” (§ 5) e versam sobre os mesmos direitos consubstanciados na DUDH,
porém com “maior amplitude” e os dotando de “contornos mais nitidos” (§ 2).
Particularmente sobre o PIDESC, nota-se que ele alarga o escopo dos direitos contidos na
DUDH e reconhece que eles, “por dependerem do grau de desenvolvimento da sociedade,
e ndo exclusivamente de uma ag¢do ou omissdo do estado (...) adquirem uma dimensao
“programatica”, cabendo ao Estado “a obrigacdo de adotar de natureza econdmica e
técnica destinadas a assegurar, progressivamente, o pleno gozo dos direitos reconhecidos
no Pacto” (§ 3). A mensagem relata que os pactos sao dotados de mecanismos que
possibilitam a supervisao da aplicacdo das disposi¢des dos tratados pela comunidade
internacional, quais sejam a obrigacdo de envio periddico de relatérios e, no caso do
protocolo facultativo, a competéncia do Comité para receber dentncias de violagdes (§ 4).

Dentre as razdes que justificariam a adesao do Brasil aos Pactos, apresentam-se: 1)
ativa participacdo nos trabalhos de elaboragcdo dos Pactos; 2) voto a favor da Resolugdao n°
2200/66 da AGNU, a qual aprovou os tratados; 3) elevado grau de universalidade dos
instrumentos (entdo com mais de 80 Estados-partes, de diferentes sistemas de organizacao
juridica, social e econdmica); 4) a adesao do Pais seria uma expressiva manifestacao

externa “do processo de modificacdo interna por que passa o Brasil, no curso do qual,

59 Sobre essa questdo, consultar, entre outros, Arns (1985).

60 Note-se que segundo a ementa da Mensagem n°® 620/85 ela “submete a consideragdo do Congresso
Nacional os textos do Pacto Internacional sobre direitos civis e politicos e do Pacto Internacional sobre
direitos econdmicos, sociais ¢ culturais, ambos aprovados, junto com o protocolo facultativo relativo a
esse ultimo pacto, na XXI Sessdo da Assembleia-Geral das Nagdes Unidas, em 1966”. Ocorre que o
Protocolo Facultativo que foi aprovado naquela circunstancia foi o protocolo ao PIDCP, ¢ nio ao
PIDESC como a redagdo parece sugerir, o qual seria apenas aprovado pela AGNU em 10 de dezembro de
2008.
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procurando reorganizar-se social, econdmica e politicamente, inaugura nova fase de sua
histéria”; 5) repercussao externa e interna do compromisso da efetiva protecao dos direitos
humanos no Pais; 6) tradicao juridica e diplomatica brasileira de assinatura e adesdo a
tratados de direitos humanos—e sua ja participagdo na CRER, CEDR ¢ CEDM, bem como
assinatura da Convencao contra a tortura; 7) compatibilidade com a evolugdo do direito
internacional contemporaneo, com a crescente legitimidade das questdes relativas aos
direitos humanos.

A Mensagem reconhece que, em relagdo a protecdo internacional dos direitos
humanos, os Estados contraem obriga¢des voluntariamente, no exercicio de sua soberania,
e que nenhum Estado estd livre de conflitos ou injusticas, de modo que a supervisdo da
comunidade internacional sobre a implementagdo dos tratados deve ser recebida com
naturalidade (§ 7). O que parecia configurar justificativa para que o Brasil aderisse
plenamente aos Pactos e seus instrumentos de verificacdo de implementacdo, entretanto,
acaba ndo tendo a consequéncia logica prevista, haja vista que no paragrafo seguinte
sugere-se que o Pais ndo declare reconhecer a competéncia do Comité de Direitos
Humanos para receber dentncias de outros Estados-partes (art. 41 do PIDCP) e nao
ratifique o Protocolo Facultativo do PIDCP.Para tanto, alega-se, respectivamente, a
“utilidade ainda nao comprovada” do dispositivo do art. 41 e, sobre o protocolo facultativo,
a necessidade de andlise cuidadosa da compatibilidade do ordenamento juridico brasileiro
com o mecanismo de recurso individual a instancias internacionais para denuncia de
violacoes de direitos (§ 8). Assim, a Mensagem encaminha para andlise dos parlamentares
apenas os Pactos, deixando de lado tanto o Protocolo Facultativo quanto projeto de
declaragao acatando o mecanismo do art. 41 do PIDCP.

Acompanha a Mensagem uma Exposi¢ao de Motivos do Ministério de Relagdes
Exteriores, de 22 de novembro de 1985. Nela, recorda-se que o Presidente Sarney, na
abertura dos debates da 40®* AGNU, em setembro daquele ano, anunciou a decisdo de aderir
aos Pactos, os quais, juntos com a DUDH, s3o "os instrumentos juridicos internacionais
mais importantes e abrangentes em matéria de protecao e promogao dos direitos humanos"
(§ 1). Esse anuncio '"retoma a tradigdo juridico-diplomadtica brasileira, que sempre
emprestou grande importancia aos tratados internacionais no campo dos direitos humanos,
de cunho eminentemente ético € humanitario" (§ 2).

A primeira comissdao na Camara dos Deputados a que a Mensagem foi submetida
foi a Comissao de Relacdes Exteriores, onde foi designado parecerista o deputado Miguel

Arraes. O parecer, de 21 de maio de 1986, retoma pontos da Mensagem e da Exposi¢ao de
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Motivos e aponta que cabe ao pais signatario "adotar medidas no sentido de assegurar o
pleno gozo desses direitos aqui reconhecidos". As sugestdes contidas no § 8 da Mensagem
(de ndo reconhecer a competéncia do Comité para receber dentincias de Estados e nao
ratificar o Protocolo Facultativo) sdo contestadas, j4 que com a nao adesdo a esses
instrumentos "os referidos Pactos perderdo, em grande parte, a sua razao de ser; tornar-se-
ao simples declaragdo de boas intengdes". A auséncia de mecanismos de monitoramento
enfraqueceria a protegdo dos direitos elencados nos tratados. O parecer, favoravel a
aprovacao integral dos Pactos, foi aprovado na Comissao por unanimidade em 21 de maio
de 1986 e a proposicao foi transformada no Projeto de Decreto Legislativo n® 131/86.

Em 26 de novembro de 1986, o relator ao Projeto de Decreto Legislativo n°® 131/86
da Comissdao de Relagdes Exteriores, originalmente Mensagem n° 620/86, Deputado
Nilson Gibson, apresentou na Comissao de Constitui¢ao e Justiga (CCJ) parecer a favor da
constitucionalidade, juridicidade e técnica legislativa do projeto, o qual foi aprovado por
unanimidade (DCN sec¢ao 1, de 03/02/1987, p. 126, coluna 3).

O Projeto deveria ainda tramitar na Comissao de Economia, Industria e Comércio,
mas, com a edicdo do Ato da Mesa n° 1, de 12 de marco de 1987, que adapta
temporariamente o regimento interno da Camara dos Deputados ao funcionamento da
Assembleia Nacional Constituinte, as comissdes ficaram suspensas até a promulgagdo da
Constitui¢ao (art. 4°) e os pareceres passaram a ser proferidos oralmente no Plenario (art.
6°). O Projeto entdo foi a plendrio em 18 de junho de 1987 e recebeu parecer em
substituicdo as comissdes proferido pelo deputado Walmor de Luca. O relator relembro o
parecer favoravel elaborado por Miguel Arraes no ano anterior € posicionou-se da mesma
maneira. Nao houve oradores inscritos € o projeto foi aprovado em votagdo simbolica,
seguindo para o Senado Federal no dia 23 de junho.

A proposi¢ao chega no Senado Federal no dia seguinte e recebe numeragao daquela
casa, passando a ser Projeto de Decreto Legislativo (SF) n°® 4/87. Encaminhada para a
Comissao de Relagdes Exteriores no dia 24 de junho, teve como relator designado o
senador Jodo Lobo em 4 de agosto.

A partir de entdo, o projeto ficaria parado por 4 anos na Comissao e apenas teria
nova movimentacdo em 7 de agosto de 1991, quando teve relator designado na CClJ.

O parecer da CCJ (n° 460, de 1991), elaborado pelo senador Valmir Campelo,
retoma temas trabalhados na Mensagem n° 620/86 como a importancia dos pactos entre os
instrumentos juridicos internacionais de prote¢dao e promocgao dos direitos humanos (§ 1) e

a participacdo do Pais no processo de elaboracdo dos pactos e seu voto favoravel na
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AGNU, condizente com a tradi¢cdo juridica e diplomatica de adesdo a tratados de direitos
humanos (§ 2). Apontando os aspectos de constitucionalidade, juridicidade, adequada
técnica legislativa e boa redagdo, o relator da parecer favoravel aprovagao dos pactos em 8
de outubro de 1991.

Encaminhado a Comissdao de Relagdes Exteriores em 10 de outubro, o Projeto
recebe parecer favordvel do senador José Fogaca (parecer n® 461, de 1991) em 13 de
novembro. No relatério, novamente sdo retomadas a importancia dos pactos e a
manifestagdo do Presidente em seu discurso de abertura na AGNU em 1985 (§ 2) e
conclui-se que o Brasil como "nagdo moderna e democratica" nao pode deixar de fazer
parte dos pactos.

Em 28 de novembro termina o prazo para o oferecimento de emendas ao projeto,
sem que nenhuma emenda fosse apresentada. O projeto ¢ entdo incluido na pauta de
votacdes do dia 10 de dezembro, quando ¢ aprovado em votagdo simbodlica e sem que
houvesse nenhum inscrito na discussdo. Com a aprovacdo, o projeto se transforma no
Decreto Legislativo n° 226, o qual € publicado no dia 12 de dezembro de 1991.

O governo brasileiro depositou as cartas de adesdao aos Pactos em 24 de janeiro de
1992 junto ao Secretariado-Geral da ONU e, em 6 de julho, promulgou os Decretos n° 591
(PIDESC) e 592 (PIDCP), concluindo assim o processo de internalizagdo dos tratados.

A adesdo ao Protocolo Facultativo ao PIDCP, referente ao mecanismo de
acolhimento de denuncias pelo Comité do Pacto, viria bem mais tarde, apenas em 2009,
quase 4 anos depois do inicio de sua tramitagdo. Dentre os motivos que levaram o Brasil a
aderir ao tratado, houve um fator externo que exerceu influéncia: o Comité de Direitos
Humanos, ap6s o exame do primeiro relatério enviado pelo Brasil em 1996, recomendou
em suas consideracdes a ratificacdo dos dois protocolos facultativos. De qualquer modo, se
passariam mais 9 anos para que a tramitagao da adesao aos mecanismos fosse iniciada.

Enviada em 27 de dezembro de 2005, a Mensagem n° 924, encaminhada por meio
Aviso n° 1447/2005, submete ao Congresso Nacional o texto dos dois protocolos
facultativos ao PIDCP: o primeiro de 1966, relativo ao mecanismo de comunicagoes, € o
segundo, de 1989, acerca da aboli¢do da pena de morte. A Mensagem, assinada pelo
presidente Lula, ¢ sucinta e vem acompanhada de Exposi¢ao de Motivos do Ministro de
Relacdes Exteriores (EM n° 372, de 7 de outubro de 2005), a quem cabem as explicagdes ¢
motivagdes da assinatura dos tratados.

A EM recorda que a adesao ao PIDCP se deu ap0s o retorno ao regime democratico

ter criado as condigdes para a integracao do Pais aos mecanismos internacionais de direitos
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humanos (§ 1) e aponta que a adesdo aos protocolos facultativos foi objeto das
recomendacdes do Comité de Direitos Humanos em 1996, por ocasido do envio do
primeiro relatério nacional do Brasil aquele o6rgao (§ 2). Para além de cumprir a
recomendacdo, a adesdo aos instrumentos estaria de acordo com a politica brasileira de
direitos humanos, "orientada para o aprofundamento da integracdo aos mecanismos
internacionais de protecao" (§ 2).

Particularmente em relagdo ao primeiro protocolo, aponta-se que ele "harmoniza-se
com o reconhecimento pelo Brasil da legitimidade da preocupagdo internacional com os
direitos humanos e do interesse superior da protecao das possiveis vitimas" (§ 3). Ademais,
o Brasil ja reconhecia a competéncia de exame de casos individuais por outros 6rgaos de
tratados (Comissdao e Corte Interamericana de Direitos Humanos, comités da CEDR e da
CEDM), ao que a adesdao ao Protocolo seria "o aprofundamento dessa vertente da politica
brasileira de direitos humanos" (§ 4).

A Mensagem ¢ recebida na Camara em 3 de janeiro de 2006 e encaminhada, em 24
de janeiro, para as Comissdes de Relacdes Exteriores e de Defesa Nacional (CREDN), de
Direitos Humanos e Minorias (CDHM) e de Constitui¢ao e Justica e Cidadania (CCJC). Na
CREDN, ¢ designado em 5 de abril como relator do deputado Luiz Carlos Hauly, o qual
apresenta parecer pela aprovagao em 9 de maio.

Em seu voto, o deputado retoma elementos apresentados na Exposicao de Motivos,
como a adesdo ao Pacto apds o retorno do regime democratico (§ 1) e a politica brasileira
de direitos humanos, orientada a integragdo aos mecanismos internacionais de protecao (§
2). Ele nota a contradicdo entre essa politica e o grande intervalo de tempo entre a
ratificagdo do Pacto e a decisdo de aderir aos protocolos, ao que argumenta que ndo foi
oferecida explicacdo pelo Executivo do motivo da demora (§ 2). Ao apontar que se
passaram quase 15 anos da assinatura do Pacto ¢ 10 anos da recomendagdo do Comité de
Direitos Humanos, relata que cabe ao Congresso envidar esfor¢os para uma rapida
aprovacao (§ 3).

O parecer foi aprovado na reunido da CREDN em 24 de maio, tendo apenas o voto
contrario do deputado Jair Bolsonaro. Com isso, foi transformado no Projeto de Decreto
Legislativo n°® 2253/2006.

Recebido na CCJC em 9 de junho, o projeto tem como relator designado em 14 de
junho o deputado Bosco Costa, o qual profere voto favordvel a aprovagdo pela
constitucionalidade, juridicidade e boa técnica legislativa. O parecer ¢ aprovado por

unanimidade na reunido de 4 de setembro da CCJC.
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O PDL também tramitou na CDHM, sendo recebido em 9 de junho e tendo como
relator designado em 3 de julho o deputado Luiz Couto, o qual profere parecer favoravel
em 20 de julho. Em seu voto, o relator retoma argumentos apresentados na EM, como a
harmonia entre o Protocolo e a politica seguida pelo Brasil em suas relagdes exteriores em
matéria de direitos humanos e o fato de o Pais ja reconhecer a competéncia de outros
Orgdos internacionais para o exame de casos individuais (§ 5). Ademais, acrescenta que a
aprovacao do Protocolo representaria "mais um avango da politica brasileira no
reconhecimento do individuo, em algumas situa¢des, como sujeito de direito internacional"
(§ 6). O parecer seria aprovado por unanimidade na reuniao da CDHM de 8 de novembro.

O PDL nao entraria em pauta naquele ano, mesmo o presidente da Camara - a quem
cabe organizar a pauta de votagdes - sendo o deputado Aldo Rebelo (PCdoB-SP), da base
do governo. O Projeto entdo apenas entraria na pauta do plenario na legislatura seguinte,
em 2 de agosto de 2007, novamente com a Camara sob a presidéncia de um aliado do
governo, deputado Arlindo Chinaglia (PT-SP). Naquela ocasido e em 16 de agosto, a
matéria ndo seria apreciada na sessao por conta de medidas provisérias que travavam a
pauta. Uma vez mais a sessdo legislativa termina sem que o Projeto seja apreciado.

A proposicdo apenas retorna a pauta do plenario em 21 de maio de 2008, porém ¢
retirada da pauta a pedido do deputado Claudio Cajado (DEM-BA), que solicita mais
tempo para estudar a matéria, "principalmente num momento em que a violéncia vem
permeando de forma crescente o dia-a-dia do nosso Pais", para que possa "ver o direito das
vitimas também, verificar se ele estd contemplado nesse tratado (DCN de 22 de maio de
2008, p. 22513). O teor da manifestagio do deputado denuncia o profundo
desconhecimento da matéria e deixa transparecer sua posi¢ao reacionaria, de resisténcia a
difusdo dos direitos humanos.

O deputado Luiz Carlos Hualy (PSDB-PR), que fora o relator na CREDN quando a
Mensagem comecou a tramitar na Camara em 2006, intervem e pede que seja dada
urgéncia ao projeto, que "¢ um tratado da maior importancia, para o qual o Brasil deve dar
atencao". O presidente da Camara entdo explica que, a despeito da importancia, naquele
dia estavam sendo votados apenas matérias em que havia acordo entre as liderangas, e que
o Projeto seria apreciado posteriormente, ainda que houvesse discordancia quanto ao
mérito.

O PDL volta a pauta do plenario em 5 de junho de 2008, quando ¢ aprovado em
votacdao simbolica, sem que houvesse oradores inscritos, e segue para o Senado, onde ¢

recebido em 13 de junho e se transforma no Projeto de Decreto Legislativo n® 139 (SF), de
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2008. Em 18 de junho, o PDL segue para a CREDN e, decorrido o prazo sem que fossem
apresentadas emendas, ¢ distribuido para relatoria do senador Jarbas Vasconcelos em 2 de
julho. Passam-se 8 meses sem que o relator apresente parecer €, em 3 de margo de 2009,
ele deixa de compor a CREDN; o Projeto ¢ entdo distribuido ao senador Cristovam
Buarque em 12 de margo.

O parecer, apresentado em 1° de abril, aponta a "demora injustificada" na
apreciacao dos Protocolos pelo Congresso, dado que havia ha muito "ambiéncia politica" e
"consenso juridico" para a adesdao aos tratados (§ 3). Reconhece também a conveniéncia e
oportunidade de adesdo a instrumentos internacionais de promog¢ao dos direitos humanos
"como forma de revigoramento dos compromissos nacionais com os direitos fundamentais
e exemplo aos regimes que se obstinam em nao aderir aos sistemas regionais €
internacionais de direitos humanos" (§ 3). Ademais, assinala que a participacdo no
mecanismo de recebimento de dentincias pelo Comité esta de acordo com os propdsitos da
Emenda Constitucional n° 45°! e remete a aceitacio brasileira "da legitimidade do direito a
justiciabilidade internacional dos direitos humanos", ressaltando que "a exigibilidade
internacional de normas convencionais, a que o Brasil se obrigou a dar cumprimento,
constitui-se a esséncia da jurisdicdo constitucional internacional" e encontra amparo na
constituicdo brasileira "gracas a sua abertura normativa e principiologica" (§ 4).

O parecer favoravel ¢ aprovado por unanimidade na CREDN em 21 de maio e
segue para o plendrio, onde ¢ pautado no dia 9 de junho. Na sessdo, o senador Arthur
Virgilio (PSDB-AM), lider de seu partido no Senado, anuncia que o PSDB pediria
verificacdo de quérum e se colocaria em obstrucdo, o que justifica em fungdo de questdes
no andamento de comissdes parlamentares de inquérito no Senado (DSF de 10 de junho de
2009, p. 22895). O presidente do Senado, Jos¢ Sarney (PMDB-AP), abre votacao
simbolica em que o Projeto ¢ aprovado e procede a verificagdo de quérum, que se da por
meio de votacdo nominal. O senador Arthur Virgilio se abstém e orienta os senadores da
oposicao a se ausentarem do plenario, mesma direcdo dada pelo senador Anténio Carlos
Janior (DEM-BA) ao seu partido. Com duas tentativas de votagao sem quérum, a matéria
deixa de ser apreciada naquele dia.

O Projeto retorna a pauta no dia seguinte, 10 de junho, quando ¢ aprovado sem

discussdo em votacao simbolica. Em 16 de junho de 2009 ¢ promulgado o Decreto

61 Promulgada em 30 de dezembro de 2004, a emenda, entre outras coisas, deu status de emenda
constitucional aos tratados de direitos humanos aprovados sob rito especial no Congresso e reconheceu a
competéncia do Tribunal Penal Internacional.
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Legislativo n® 311. A ratificacao foi depositada junto ao Secretariado-Geral da ONU em 25
de setembro de 2009, porém até agora nao houve promulgacdo de decreto pelo Poder
Executivo, o que faz com que o Brasil responda perante a comunidade internacional pelo
Protocolo mas ele nao seja dotado de executoriedade interna (cf. nota 24).

A demora na ratificagdo dos Pactos e seus Protocolos Facultativos faz com que
devamos colocar em perspectiva a narrativa oficial das propaladas tradi¢ao diplomatico-
juridica de assinatura de tratados de direitos humanos e da politica brasileira participagao
em instrumentos de direitos humanos e seus mecanismos de verificagdo. O processo de
internalizacao dos Pactos durou 6 anos (iniciou-se no governo Sarney e foi concluido no
governo Collor), 4 dos quais passou parado no Senado. O Protocolo Facultativo ao PIDCP
demoraria quase 4 anos para ter sua tramitagao pelo Legislativo finalizada e, ha mais de 8
anos, aguarda promulgagdo de decreto pelo Executivo para concluir o processo de
internalizacao. Passados 9 anos da abertura do Protocolo Facultativo ao PIDESC (2008), o
Brasil sequer enviou mensagem ao Congresso para ratificar o instrumento.

A ratificagdo do PIDESC ¢ um marco fundamental na incorporagdo do direito a
moradia ao direito brasileiro, ja que € o primeiro momento em que esse direito passa a ter
um carater universal. A adesdo tardia ao PIDESC fez com que a trajetoria desse direito no
Brasil observasse um movimento um pouco diferente daquele descrito no cenario
internacional, com outros instrumentos sendo assinados antes dele que previam o direito a
moradia ndo em sua plenitude, mas em situagdes determinadas (populacdes afetadas por
conflitos, alojamento fornecido para refugiados, moradia oferecida pela empresa aos
trabalhadores, nao-discriminacdo no acesso a moradia) para grupos especificos
(refugiados, trabalhadores).

A adesdo aos Pactos Internacionais marca o retorno do Brasil, com o fim da
ditadura civil-militar, ao sistema internacional de direitos humanos. Essa participacao,
medida aqui pelo processo de internalizagdo dos tratados, entretanto, ndo foi tranquila.
Como pudemos ver pela historia legislativa que reproduzimos acima, particularmente pelo
largo tempo entre o inicio e o término do processo de ratificagdao, ndo se pode dizer que a
tramitagdo dos Pactos foi objeto de prioridade, sendo até alvo de barganha politica em
determinado momento. Evidentemente, na medida em que se analisaram aqui apenas o0s
instrumentos que dizem respeito ao direito a moradia, ndo se pode tirar conclusdes acerca
da incorporagdo de tratados de direitos humanos no geral. No entanto, uma vez que o
direito a moradia encontra-se disperso em varios tratados, nas quais invariavelmente

figuram outros direitos humanos, talvez seja possivel identificar certa tendéncia no
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tratamento e recepcao dessas convencoes no direito nacional.

Direito a moradia na Constituicao de 1988

O estudo da recepcao do direito @ moradia no Brasil ndo pode deixar de lado sua
presenca na Constitui¢ao. Desde o surgimento desse direito na Declaragdo Universal em
1948, a previsao constitucional desse direito humano seria uma evolugcdo que apenas
surgiria na Carta de 1988. Sua entrada no texto constitucional, entretanto, ocorreria por
meio de uma emenda constitucional em 2000, ja que esse direito fora descartado em meio
aos debates na Assembleia Nacional Constituinte.

No processo da constituinte, destacam-se 3 emendas populares que propunham a
inclusdo do direito a moradia no texto constitucional: as de nimero 9, 63 e¢ 115. As 3
emendas foram defendidas perante a Comissao de Sistematizacao da Constituinte no dia 27
de agosto de 1987.

A Emenda Popular n° 9% apresentada pela Arquidiocese do Rio de Janeiro e pelas
comunidades eclesiais de base, foi subscrita por 30.240 eleitores. Em sua justificativa,
assinala que os baixos salarios e a especulagao imobiliaria fazem com que milhares vivam
em condi¢des sub-humana de moradia, situagdo que ocasiona na proliferagdo de favelas e
ao qual o Estado foi incapaz de apresentar solucao definitiva. Além do direito a moradia, a
emenda previa a elaboracdo de um Plano Nacional de Habitacdo que desse preferéncia a
utilizacao de terras publicas, o usucapido de areas urbanas particulares ocupadas de forma
mansa para moradia por 2 anos e a concessao da propriedade da parcela do solo ocupadas
por moradores de favelas a data da Constituicdo. Como se pode ver, a emenda previa nao
apenas o direito a moradia, mas também alguns instrumentos e diretrizes de politica urbana
para viabilizar esse direito.

Carlos Alberto Siqueira de Castro fez a defesa da emenda na Comissdo de
Sistematizacdao. Ele indica que o direito a moradia esta resguardado tanto pela DUDH
quanto pelo PIDESC, o que tornaria sem sentido deixar de incorporar ao texto
constitucional direito defendido pelo Brasil nos foruns internacionais; ele afirma que
ambos instrumentos teriam sido assinados pelo Brasil—em verdade, o Brasil apenas

iniciara o processo de ratificagdo do Pacto. Aponta que a formulagdo que vem se repetindo

62 ~ . .
A apresentacdo das emendas, seus argumentos e sua defesa foi elaborada em consulta as Atas da
Comissao de Sistematizagdo da Assembleia Nacional Constituinte, particularmente de sua 14a reunido
ordindria.
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desde a Constituicdo de 1891, segundo a qual se assegura a inviolabilidade do Ilar, ¢
insuficiente, uma vez que pressupde que todos possuam domicilio. Assinala que o direito a
moradia se confunde com o proprio direito de viver e que a dignidade da pessoa humana—
principio que ja aparecera desde o primeiro relatério da Comissao de Sistematizagdo—
pressupoe o direito a moradia, porquanto nao ha existéncia digna sem lar.

A Emenda Popular n° 63 foi apresentada pela Federacao Nacional dos Engenheiros,
Federacao Nacional dos Arquitetos e pelo Instituto dos Arquitetos do Brasil e teve o apoio
de 131 mil eleitores. A proposta tratava de varios aspectos da reforma urbana e da
participagdo popular na gestdo da cidade. Para que fosse efetivado o direito a moradia,
previa uma série de instrumentos sob responsabilidade do Estado, como regularizagao
fundiaria e wurbanizacdo de areas ocupadas, programas publicos de aluguel ou
financiamento publico para aquisi¢do ou construcdo, regulacdo do mercado imobiliario
urbano com controle de aluguel e implantacao de habitacdo de interesse social.

A defesa da emenda perante a Comissdo de Sistematizacdo coube a professora
Erminia Maricato, entdo na condicdo de diretora do Sindicato dos Arquitetos. Em sua
exposicao, relata que o Pais vivia uma crise urbana cujo mais grave problema era a questao
da habitagdo. Ao questionar a oposicao que alguns constituintes ofereciam a emenda que
sustentava, argumenta que a maior parte da populagdo brasileira nao participa do mercado
imobiliario, de modo que a solugdo problema da moradia depende de politicas publicas
massivas. Reitera também que a moradia depende de infraestrutura, de sorte que ¢é
necessario um plano de politica urbana e habitacional. Ao relatar dados das terras urbanas
vazias, por um lado, e o elevado prego da terra urbana, por outro, elege a problema da terra
urbana como questao central.

A Emenda Popular n° 115 foi apresentada pela Confederacdo Nacional das
Associagdes de Moradores e pelas Federacdes de Associagdes de Moradores de Belo
Horizonte e Santa Catarina, sendo subscrita por 30.398 eleitores. Segundo o texto da
emenda, o direito a moradia precedo o direito a propriedade e cabe ao poder publico
garantir a todos o acesso a moradia digna e adequada; moradia adequada, para a proposta,
deve considerar o acesso a servigos publicos e infraestrutura. Prevé ainda instrumentos
urbanisticos para viabilizar o direito a moradia, como desapropriacao de terras urbanas
ociosas para constru¢ao de moradia popular e usucapido urbano. A justificativa da emenda
aponta a auséncia de um programa governamental de moradia, baixos salarios, os
aumentos abusivos dos aluguéis e a especulagdo imobilidria como fatores que tem forgado

0 povo a ocupar terrenos urbanos vazios como alternativa para morar.
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Dalva Estela Rodrigues de Medeiros, secretaria da Confederagdao Nacional das
Associacoes de Moradores fez a defesa da emenda na Comissao de Sistematiza¢ao. Em sua
exposicao, argumenta que o direito a moradia ¢ fundamental para o exercicio da cidadania
em seu sentido mais amplo, para o que ¢ necessario que o Estado estabeleca uma politica
urbana que assegure esse direito a todos.

Ao propor que o direito a moradia figurasse no texto constitucional, as emendas
nada mais fazem do que inscrever no ordenamento brasileiro um direito ja previsto naquele
momento em instrumentos internacionais de modo universal ou particular, instrumentos
das quais o Brasil participara—votara a favor da Declaracdo Universal dos Direitos
Humanos na Assembleia Geral—ou ja iniciara o processo de ratificacio—no caso do
PIDESC. Mesmo assim, o conservadorismo no seio da Constituinte acabou por prevalecer
e o direito a moradia ficou de fora do texto. O primeiro substitutivo apresentado pelo
relator na Comissdao de Sistematizacdo, deputado Bernardo Cabral, descartou todas as
emendas populares. O segundo substitutivo, ainda que tivesse incorporado partes das
emendas n° 9 e 63, deixaria de fora qualquer mencgao expressa a um direito a moradia.

As emendas populares ndo excluiam a possibilidade de os parlamentares
apresentarem propostas de mesmo teor, de modo que nova tentativa de inclusao do direito
a moradia no texto que seria aprovado pela Constituinte ocorreu no dia 6 de outubro de
1987. Naquela circunstancia, seria votado o Destaque n° 1.304, referente a Emenda n°
34.575, oferecido por Vivaldo Barbosa. O destaque tinha por objetivo a inclusdo de direito
ndo previsto pelo relator em sua proposta para o art. 5°. Em sua defesa, relembra o
constituinte que a inclusdo do direto a moradia foi objeto das 3 emendas populares
analisadas acima. A defesa contraria a inclusdo ¢ feita, em nome do relator, por Antonio
Carlos Konder Reis, que argumenta que a emenda apresenta um principio em termos
absolutos e que ¢ preciso saber as dimensdes da aplicabilidade desse principio; razao pela
qual se teria optado por ndo prever expressamente um direito a moradia, mas medidas que
permitiriam que o problema fosse solucionado, inscritas particularmente entre as
competéncias e atribuigdes dos entes federativos (“implementar programas de construcao
de moradia, bem como promover a melhoria das condi¢des habitacionais™). O destaque
seria derrotado por 61 votos a 30 e o direito a moradia ficaria de fora do texto
constitucional promulgado em 1988.

Mesmo sem a previsdo constitucional do direito a moradia, o dispositivo do art. 5°,
§ 2° da Constituigdo assegurava que novos direitos além daqueles previstos pudessem

integrar o ordenamento brasileiro. Desse modo, quando se debateu a emenda que
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adicionaria o direito a moradia no texto constitucional, esse direito ja vigorava no Brasil
por forca da ratificacdo do PIDESC.

A inscri¢ao do direito a moradia na Constituicdo ocorreria mais tarde, em processo
que culminaria com a promulgacdo da Emenda Constitucional n® 26 em 2000. A
apresentacao da Proposta de Emenda a Constituicao (PEC) n°® 28, de autoria do senador
Mauro Miranda (PMDB-GO), ocorreu em 18 de junho de 1996. Na justificativa da
proposta, o autor salienta que a questdo do direito a moradia vinha sendo objeto de vido
debate social no Pais e no mundo, sobretudo por conta da realizagdo da Habitat II entre os
dias 3 e 14 de junho daquele ano (§ 1), e lembra que o Brasil foi relator da parte da Agenda
Habitat que tratava desse direito (§ 2). Registra também que a participagdo ativa do Brasil
no evento se contrapunha a critica crise urbana no pais e a auséncia de reconhecimento na
Constitui¢ao do direito a moradia (§ 3). Frente a precéaria situacao habitacional de milhdes
de brasileiros, assevera a urgéncia do reconhecimento desse direito, “a partir da qual se
desenvolvem os demais direito do cidadao, ja reconhecidos por nossa Carta Magna” (§ 4).

Passados 2 anos de tramitacdo no Senado, a PEC seguiria para a Camara em 16 de
junho de 1998 e receberia a numeracao 601, de 1998. Na Comissao de Constituicdo e
Justica e Cidadania (CCJC) recebe parecer pela admissibilidade pelo deputado Pedro
Canedo, o qual ¢ aprovado por unanimidade em 9 de dezembro. A partir de 15 de janeiro
de 1999 a PEC fica no aguardo da constituicio de Comissdo Especial para analisar a
proposta, o que apenas ocorreria em 14 de setembro.

Designada como relatora na Comissao Especial em 23 de setembro, a deputada
Almerinda de Carvalho apresenta seu parecer favoravel a emenda em 10 de novembro,
quando ¢ aprovado por unanimidade. Em seu voto, demonstra que o direito a moradia ¢
reconhecido pela comunidade internacional desde sua previsao no art. 25 da DUDH, de
1948 (§ 2), e registra que a Conferéncia Habitat I indicou um consenso internacional
“situando a moradia adequada e os servicos a ela relacionados como um direito humano
basico e apontando a responsabilidade dos governos por agdes visando a assegurar este
direito a todas as pessoas” (§ 3). A relatora também relembra que a questdo do direito a
moradia voltaria a mobilizar a comunidade internacional quando da realizagdo da Habitat
IT (§ 4), em cujos debates se encontrava, entre outros, o da explicitacio do direito a
moradia como um dos direitos fundamentais (§ 5). Recorda que a Declaragao de Istambul,
ainda que nao tivesse forca de tratado internacional, “deve servir como referéncia das
acOes governamentais” (§ 6); nela, ressalta, a moradia adequada a todos figura como

principio e objetivo essencial (§ 7). Ademais, indica que o direito a moradia pode ser
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encontrado em diversos tratados internacionais (PIDESC, CERD, CEDM, CDC) e
constituicdes de outros paises, como Argentina, Bélgica, Colombia, Equador, Espanha,
Guiné Equatorial, Finlandia, Haiti, Honduras, Ira, México, Peru, Portugal, Russia, Sao
Tomé e Principe e Suécia (§§ 9 ¢ 10).

Ao debater aspectos da inser¢cao do direito a moradia no texto constitucional, o voto
salienta que a Constituicdo ja previa em seu art. 24, inc. IX, a competéncia comum da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios para “promover programas de
construcdo de moradia e a melhoria das condi¢des habitacionais ¢ de saneamento basico”,
e reforca que a distribui¢do constitucional de competéncias nao ¢ mera faculdade, mas
poder-dever do Estado (§ 18). Destaca ainda que ha outros dispositivos constitucionais que
reconhecem indiretamente esse direito, como o art. 7°, inc. IV, que estabelece que o salario
minimo deve ser capaz de atender as necessidades vitais basicas de, entre outros, moradia
(§ 20), ou o art. 183, que trata da usucapido especial urbano (§ 21).

O voto ressalta, ainda, que a moradia nao pode ser tratada como mera mercadoria a
ser adquirida, caracterizagao em que o peso de sua garantia recai sobre o individuo, mas
como direito que integra o proprio direito a vida, sendo o Estado o principal responsavel
pela sua efetivacao (§§ 22 e 23).

O parecer rebate algumas criticas que vinham sendo feitas a proposta, sem
identificar os autores dessa oposi¢ao. Ao argumento de que o direito a moradia seria o
unico dos direitos sociais que se incorporaria ao patrimonio dos individuos e obrigaria o
Estado a distribuir casas gratuitamente, o voto aponta que moradia ¢ um conceito mais
amplo e complexo do que casa propria e envolve ndo apenas a construcdo de unidades
habitacionais, mas também a implantacao de infraestrutura e servigos basicos (§§ 24 e 25).
Antes de concluir favoravelmente pela aprovagdo PEC, cita dados do estudo sobre o déficit
habitacional e a inadequagao de domicilios realizado em 1995 (§ 27).

Por duas ocasides, em 30 de novembro e 1° de dezembro de 1999, a discussdo em
plenario foi adiada por conta do encerramento da sessao. Em 11 de janeiro de 2000, a PEC
seria votada e aprovada em primeiro turno. Houve uma série de manifestacao entre defesas
a favor e falas de encaminhamento de votagdo. Abaixo apresentamos os argumentos dos
discursos de x oradores (por ordem de inscri¢do) e a eles nos referiremos posteriormente ao
propor algumas consideragdes sobre a inser¢ao do direito a moradia na Constituigao.

O deputado Enio Bacci (PDT-RS) argumenta que a emenda vai ao encontro da
previsdo do art. 25 da DUDH e consiste em uma vitéria, ja que introduziria “no dever do

Estado a responsabilidade social por programas voltados para moradia”; reconhece,
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entretanto, que a conquista pode “ficar apenas na letra fria da lei”. Lembra também que a
constituicdo de diversos outros paises prevé o direito a moradia, retomando observacao
feita no parecer da Comissao Especial na Camara.

Em seguida, o deputado Fernando Coruja (PDT-SC) destaca o amplo alcance da
medida, a corrigir falha do constituinte de 1988, e recorda que os direitos sociais surgiram
nas constituigdes do México de 1917 e na de Weimar de 1919, e que a garantia dos direitos
sociais marca a diferenga entre o Estado contemporaneo ¢ o Estado moderno. Frisa que o
Estado brasileiro, que vinha sendo atacado pela politica neoliberal, deve ser aperfeigoado e
garantir esses direitos.

O deputado Ricardo Izar (PMDB-SP) admite que ele e outros deputados, como
constituintes, erraram ao deixar de inserir na Constitui¢ao o direito a moradia e, ao citar
dados do déficit habitacional, critica o governo por ndo ter pautado a questao da habitacao.
Afirma que a aprovacgao da PEC seria “o primeiro passo para a implementacao da reforma
habitacional deste Pais”, ja que a partir daquele momento o governo tera a “obrigacao de
trabalhar pela habitacao neste pais”.

Arnaldo Faria de Sa (PPB-SP) aponta que, por nao terem onde morar, as pessoas
constroem casas em morros, encostas e as margens de corregos, se sujeitando a desastres
naturais, e relata que “a partir do momento em que a moradia for direito social, teremos a
obrigacdo de encontrar alternativas”.

A deputada Luiza Erundina (PSB-SP) argumenta que a votacdo da PEC vinha para
suprir uma deficiéncia na legislagdo brasileira ao reconhecer direito ja previsto na DUDH e
reafirmado nas Conferéncias Habitat I e II, o que demonstrava o atraso do Brasil em
relagdo ao reconhecimento formal desse direito social. Ressalva que além da inscrigdo do
direito na Constitui¢do, deve-se garantir politicas publicas e recursos publicos para sua
efetivacao, sob risco de o direito ficar apenas na lei. Para a concretizagdo desse direito,
sugere a aprovacdo de projeto de lei de iniciativa popular que tramitava desde 1992 e
previa a criagdo de um Programa Nacional de Habitacdo, um Fundo Nacional de Habitagao
e um Conselho Nacional para gerir essa politica.

Gilmar Machado (PT-MQG) alerta que se deve votar juntamente com a PEC projeto
que cria o Fundo de Moradia, em tramitagdo desde 1989, para que nao se tenha um direito
previsto na Constituigdo mas que ndo se possa garantir de fato. Recorda que as enchentes
ocorridas naquele ano afetaram milhares de familias que viviam em d&reas de risco,
justamente pela auséncia de politicas que garantissem moradia decente.

Geraldo Magela (PT-DF) reconhece o avanco na votagdo PEC, que faria com que a
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moradia passasse a ser tratada como prioridade pelos governos, que teriam a obrigagdo de
elaborar uma politica nacional de habitagdo. Afirma que a votagdo deveria ser
acompanhada da aprovacao do Fundo Nacional de Moradia, para dotar os entes federativos
de verbas para que se possa efetivar esse direito social e acabar como déficit habitacional.

O deputado José Roberto Batochio (PDT-SP), em sua defesa da PEC, apresenta
uma distingdo entre os direitos arrolados no art. 5° direito individuais, que demanda
obrigacdo de conduta negativa do Estado, e os direitos sociais do art. 6°, que demandam
obrigacdo de conduta positiva do Estado, de modo que a inscri¢ao do direito & moradia
nesse artigo passa a obrigar o Estado brasileiro a “tracar, conceber, implementar e executar
politicas publicas que tornem a moradia um direito minimo de cada brasileiro™.

O deputado Ayrton Xerez (PPS-RJ) assinala o atraso da votacdo da medida em
relagdo a DUDH, que ja previa o direito a moradia, ¢ manifesta sua esperanca de que, com
a inscricao do direito na Constituicdo, o Executivo entenda a moradia como direito do
povo e dever do Estado.

Em seu encaminhamento de voto, o deputado Cabo Julio (PL-SP) declara voto
favoravel e admite que ““¢ preciso ter recursos”, ao que conclui dizendo que “mais uma
vez, estamos vendendo ilusdo para o povo brasileiro”.

O deputado Inacio Arruda (PCdoB-CE) explica que a pauta vem de uma longa
batalha, desde a Constituinte, quando prevaleceu a visdo equivocada de que a moradia
seria mercadoria e, portanto, responsabilidade do mercado. Relata que apenas 5% dos
recursos do BNH e do Sistema Financeiro da Habitacao foram destinados a populacao de
baixa renda e que o Orcamento da Unido ndo contava com recursos destinados a esse tipo
de atendimento habitacional, salvo as emendas parlamentares. Aponta que com a
aprovacao da PEC, o Estado devera garantir a aplicagdo desse direito; para tanto, recorda
que ha na Camara propostas de instrumentos para dar eficacia a esse direito, como o Fundo
de Moradia Popular e o Estatuto da Cidade.

O deputado Dr. Hélio (PDT-SP) reitera a importancia da aprovagdo do Fundo
Nacional de Moradia Popular para dar concretude a medida e apresenta o que seriam dois
argumentos para defender a aprovagdao da PEC: a violéncia no cotidiano, “claramente
ligada a falta de moradia digna”, e a falta de emprego, enxergando na construcao de
moradia um fator gerador de empregos.

Gerson Peres (PPB-PA) sai em defesa do governo e anuncia que ha “milhares de
construgdes de casas populares por todo o Brasil”. Relata que o projeto vai “ampliar a

possibilidade de atender a populagdao de baixa renda” e espera que a receita aumente para
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que a lei possa ser aplicada.

A deputada lara Bernardi (PT-SP) assinala que com a aprovagao da PEC se estava
sendo consequente com os compromissos assumidos pelo Brasil na Habitat II. Aponta que
a moradia ndo ¢ questdao de mercado, mas de cidadania, e que a inclusdo no texto
constitucional marcaria a obrigagdo e o compromisso dos entes federativos em termos
financeiros e orcamentarios em relagdo ao direito a moradia. Anuncia que o presidente da
Camara—Michel Temer (PMDB-SP)—cumpriu o compromisso assumido na Conferéncia
das Cidades ao colocar a PEC na pauta de votagdes, mas assevera que apenas sua
aprovacao ¢ insuficiente, sendo necessaria a aprovagao de outras medidas como o Fundo
Nacional de Moradia e o Estatuto da Cidade.

Silvio Torres (PSDB-SP) relata que a medida conta com unanimidade na Camara,
assim como ocorrera no Senado, € que por meio dela se corrige uma omissao na
Constitui¢ao, a0 mesmo tempo em que se assume uma grande responsabilidade. Advoga
que, a0 mesmo tempo em que se cria direitos se deve “procurar agir dentro de uma politica
fiscal austera, responsavel e honesta”.

O deputado Inocéncio Oliveira (PFL-PE) argumenta que a emenda se destina aos
mais necessitados, cuja habitacdo constitui grave problema social e menciona que a
moradia € reconhecida como fundamental para a cidadania em diversos documentos da
ONU e na Agenda Habitat. Cita, retomando elemento do parecer da Comissao Especial, a
presenca desse direito em 16 constitui¢des. Defende que a moradia precaria prejudica a
sauda e afasta o Brasil da sociedade que deseja ter, “mais justa, mais fraterna, mais humana
e sobretudo mais igualitdria”. Menciona que a partir da aprovagao da emenda o Pais
destinaria parte de seus recursos a moradia.

Luiz Bittencourt (PMDB-GO) afirma que a aprovagdo da PEC “vai, pelo menos,
minimizar o grave problema que atinge enorme parcela da populagdo brasileira” e que
“garantird instrumentos para os trés niveis de governo (...) a fim de que seja implementada
uma politica de investimentos no setor de moradia”.

O deputado Baba (PT-PA), retomando discurso do deputado Cabo Julio, relata que
se estava vendendo ilusdes, apesar da importancia de alcar a nivel constitucional o direito a
moradia. Relata que apesar de constar na Constitui¢do o direito a satide e a educacao como
dever do Estado, ndo havia investimento nessas areas, assim como nao havia na habitacao.
Defende que o voto a favor de seu partido deve vir acompanhado da cobranga pela classe
trabalhadora do governo.

A contagem da votagdo registraria o voto favoravel de 432 deputados, de um

91



quérum de 433%. No dia 25 de janeiro a PEC voltaria 4 ordem do dia, mas a discussio
seria adiada para o dia seguinte. No dia 26 de janeiro ocorreu a votagdo em segundo turno
da PEC na Camara. Houve acordo para que os inscritos retirassem sua inscri¢ao para fala e
para que os lideres abrissem mao de suas falas para orientar o voto das bancadas; de
qualquer modo, alguns deputados solicitaram a palavra—por meio de pedido de questdo de
ordem—e fizeram pronunciamentos, os quais consideraremos abaixo.

O deputado Inacio Arruda (PCdoB-CE) responde aqueles que achavam que diziam
que ja havia varias mengdes a moradia na Constituicdo que isso ndo bastava, que era
preciso inscrever claramente esse direito social no texto constitucional. Desse modo, o
movimento social poderia cobrar aos governos a garantia de recursos nos orgcamentos para
implementar esse direito.

Inocéncio Oliveira (PFL-PE) rebate as criticas de que a emenda seria apenas uma
intencdo, ao que esclarece que ela deve ser cumprida, e demonstra esperanga de que a
partir daquele momento se pudesse elaborar uma politica habitacional para o Pais.

O deputado Ricardo Izar (PMDB-SP) registra que a aprovacao da emenda nao vai
resolver o problema habitacional do Pais, mas seria um importante primeiro passo.

A deputada Telma de Souza (PT-SP) recorda que a Camara enviou uma comitiva
para a Habitat II e que, em encontros preparatérios, tanto parlamentares como membros da
sociedade civil organizada defenderam a inclusdo do direito a moradia na Constitui¢do. Ao
celebrar a aprovacdo da emenda, lamenta que tenha demorado 4 anos desde aquela
Conferéncia para que tal fosse realizado.

A contagem dos votos na votacdo em segundo turno registrou 463 votos a favor, 1
abstencdo (Cornelio Ribeiro, do PDT-RJ) e 1 voto contrario (Walter Pinheiro, do PT-
BA®), fora o voto do presidente da Camara, para um total de 466 deputados.

Finalmente, ap6s 12 anos de sua promulgacdo, o direito a moradia seria inscrito na
Constitui¢ao Federal por em 14 de fevereiro de 2000, por meio da Emenda Constitucional
n° 26. A proposta tramitara 3 anos € meio no Congresso, 2 dos quais no Senado.

Cabe destacar que ainda que o direito @ moradia ndo tivesse, naquele momento,
estatuto constitucional, ele ja era um direito que integrava o ordenamento brasileiro e cuja

efetivacdo era uma obrigagdo do Estado por forga da ratificacdo do PIDESC e do

63 O voto do presidente da Camara apenas ¢ computado, nas votagdes ostensivas, em caso de desempate (art.
17, inc. I, “v”, do Regimento Interno da Camara dos Deputados), contando para efeito de quérum.

64 Possivelmente o deputado Walter Pinheiro registrou o voto equivocadamente, ja que seu ele votara a
favor no primeiro turno e seu partido orientara voto favoravel a medida.

92



dispositivo do § 2° do art. 5° da Constitui¢do, como vimos acima. Certo ¢ que a elevacao
do direito a moradia ao texto constitucional confere maior destaque e legitimidade a esse
direito, mas mesmo antes disso ele ja deveria figurar entre as prioridades da acdo estatal
pelos compromissos firmados com a sociedade brasileira (por meio da Constituicdo) e a
comunidade internacional (por meio do Pacto).

Chama atencdo o fato de que ndo haja mengdo a ja vigente previsao do direito a
moradia no Brasil nesses termos seja na proposicdo ou nos pareceres € nos debates em
torno da PEC 601/98. Isso sugere a dimensdao do desafio da efetivagdo dos direitos
humanos no Pais—quando nem os parlamentares tem a correta nocdo do sistema de
protecao de direitos humanos vigente—e indica a importancia da inscricdo de um direito

na Constitui¢do, pelo menos pare efeito de sua difusdo e promogao.

Algumas consideragoes

Ainda que seja o Congresso Nacional quem decide definitivamente sobre tratados
internacionais, da leitura dos registros nos anais do Congresso percebemos que as
discussodes, pareceres € votos e se pautam quase exclusivamente pelas informagdes
fornecidas pelo Executivo, o que pode ser visto na extensa remissao ao teor das mensagens
e particularmente das exposi¢des de motivos do Ministério das Relagdes Exteriores. Se foi
possivel identificar essa proeminéncia do Executivo sobre o Legislativo na conformagao
dos limites da pauta, ndo podemos concluir se isso também ocorre na orientacdo das
bancadas para dar celeridade aos tratados enviados ao Congresso. Pelo contrario, a analise
dos casos citados indica que o Legislativo tende a demorar para aprovar definitivamente os
tratados. As razdes particulares para essa demora escapam do alcance deste trabalho e,
possivelmente, devem ser buscadas em cada caso.

Podemos concluir do levantamento feito neste capitulo que o Brasil tendeu a
demorar a ratificar os tratados internacionais de direitos humanos analisados. Nao se pode
dizer que esse demora esta ligada a uma resisténcia particular a incorporar instrumentos de
previsdao do direito a moradia, ja que este direito esta difuso em tratados que abarcam
outros direitos humanos.

Por conta dos tempos diferentes de incorporagdo dos tratados, e particularmente
pelo interregno da participacdo no regime internacional de direitos humanos que se

\

caracterizou o periodo da ditadura no Brasil, o direito a moradia apresentou trajetoria
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distinta no Pais daquela descrita no plano internacional. Desse modo, a obrigacdo do
Estado brasileiro para com a efetivagcdo desse direito partiu do particular para o universal,
abarcando primeiro grupos especificos (vitimas de conflitos, refugiados, populagdes

indigenas e trabalhadores) para depois se estender a todas e todos.
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Consideracoes finais

Como vimos nos capitulos anteriores, o direito a moradia parece relativamente bem
desenvolvido no direito internacional, figurando em tratados de carater geral (pactos
internacionais de direitos humanos) e particular (refugiados, trabalhadores, mulheres,
criancgas, pessoas com deficiéncia). O Brasil, por sua vez, ratificou a ampla maioria desses
instrumentos, estando sujeito ao monitoramento de pelo menos 9 oOrgdos distintos em
relagdo a diferentes aspectos do direito a moradia, além daquele promovido pelo sistema
interamericano de direitos humanos, que nao foi objeto deste estudo. Essa profusao legal
de instrumentos e a participacdo brasileira em sua maioria, entretanto, se reflete na
efetivacao desse direito? Abaixo analisamos alguns aspectos da questdo da moradia no
Brasil e propomos algumas indicagdes para refletir acerca da relagdo entre a promogao e a
efetivacao desse direito.

Importantes indicadores para aferir o grau de efetivagao do direito a moradia no
Brasil sdo o déficit habitacional e a inadequa¢ao de moradias. Desenvolvidos pela
Fundagao Jodao Pinheiro, vinculada ao governo de Minas Gerais, por meio de dados da
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD), do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), os indicadores sdo utilizados oficialmente pelo governo
federal e outras esferas de governo. O déficit tem carater quantitativo e indica a
necessidade de constru¢do de novas moradias, ao passo que a inadequacdo tem perfil
qualitativo e aponta problemas nas condi¢des de vida dos moradores e nas especificidades
do domicilio urbano, ndo dizendo respeito ao estoque de habitacoes.

Os conceitos tem por objetivo oferecer um quadro da realidade brasileira a partir da
perspectiva de necessidades habitacionais e fornecer elementos para tomadores de decisdao
e formuladores de politicas, de modo que ndo foram desenvolvidos tendo como ponto de
partida um abordagem baseada em direitos humanos. Nesse sentido, ainda que se possa
utilizar esses dados para compor um panorama das violagdes do direito a moradia, uma vez
que ha componentes dos indicadores que correspondem a elementos constituintes desse
direito humano segundo o CG n° 4, existem aspectos de adequabilidade que ndo podem ser
mensurados por meio dessas métricas—dos 7 elementos constituintes da adequabilidade da
moradia (seguranca legal da posse, disponibilidade de servicos e infraestrutura, custo
acessivel, habitabilidade, acessibilidade, localizacao e adequacdo cultural), 4 podem ser

avaliados pelos indicadores de déficit habitacional e inadequacao de moradias. De qualquer
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modo, este instrumental ¢ o que ha de mais apurado para aferir, no Brasil, o estado em que
se encontra a efetivagao do direito a moradia.

O déficit ¢ calculado pela soma de 4 componentes: a) domicilios precarios, b)
coabitacdo familiar, c) 6nus excessivo com aluguel urbano e d) adensamento excessivo de
domicilios alugados. Dentre os domicilios precarios, sdo considerados os rusticos (sem
parede de alvenaria ou madeira aparelhada) e os improvisados (locais ou imdveis que nao
possuem finalidade residencial mas s3o utilizados como moradia); as condigdes de
insalubridade e desconforto sdo uma caracteristica evidente dos primeiros mas também
podem aparecer nos segundos (embaixo de pontes e viadutos, por exemplo). Por meio do
conceito de domicilios precarios podemos aferir o componente de habitabilidade da
moradia (CG n°® 4, § 8, d).

A coabitacdo compreende os comodos (domicilios particulares de um ou mais
aposentos localizados em casa de comodo, cortigo, entre outros) e as familias conviventes
secundarias que desejam constituir novo domicilio. O 6nus excessivo com aluguel urbano
ocorre quando familias urbanas com até trés saldrios minimos de renda familiar
comprometem mais de 30% da renda familiar com aluguel. O adensamento excessivo em
domicilios alugados, por sua vez, importa no nimero médio superior a trés moradores por
dormitorio. Esses 3 indicadores fornecem elementos para aferir tanto o custo acessivel da
moradia (CG n° 4, § 8, c¢) quanto sua habitabilidade.

A inadequacdo de moradias, por sua vez, ¢ composta por 5 componentes nao
mutuamente exclusivos (ou seja, que ndo podem ser somados sob risco de incorrer em
multipla contagem), quais sejam: caréncia de infraestrutura, adensamento excessivo de
moradores em domicilios proprios, problemas fundiarios, cobertura inadequada e auséncia
de unidade sanitaria exclusiva.

A caréncia de infraestrutura abarca os domicilios que ndao contam com ao menos 1
de 4 servicos basicos: iluminagao elétrica, rede de abastecimento de 4gua com canalizagao
interna, rede de esgoto ou fossa séptica e coleta de lixo. Esse componente corresponde
precisamente ao aspecto “disponibilidade de servigos, materiais, facilidades e
infraestrutura” da adequabilidade da moradia, o qual considera o acesso a energia, agua,
saneamento e tratamento de esgoto e deposito de lixo (CG n° 4, § 8, b).

O adensamento excessivo leva em conta os domicilios proprios em que haja um
numero médio de moradores—da familia principal, uma vez que aqueles da familia
secundaria ja figuram no indicador do déficit habitacional—superior a 3 por dormitorio.

Assim como ocorre com o adensamento excessivo de domicilios alugados, o adensamento
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de domicilios proprios indica uma privagdo do direito a moradia na medida em que as
pessoas sem veem obrigadas a coabitar em razao da auséncia de custo acessivel. A
coabitacdo com varias outras pessoas também pode afetar as condi¢des de habitabilidade.

Os problemas fundiarios consideram os casos em que ao menos um dos moradores
possui a propriedade da moradia mas ndo a do terreno ou de sua fracdo ideal. A fragilidade
legal da posse pode ensejar despejos forcados bem como outras ameacas e pressoes aos
moradores, razao pela qual a seguranga legal da posse deve ser resguardada para garantir o
gozo do direito a moradia (CG n°® 4, § 8, a).

A cobertura inadequada considera os domicilios que possuem telhado de madeira
aproveitada, zinco, lata ou palha, circunstancias que sujeitam os moradores a intempéries,
comprometendo assim as condi¢gdes de habitabilidade. Outra questdo que também impacta
negativamente nesse quesito € a auséncia de unidade sanitaria exclusiva.

Os dados mais atualizados disponiveis sdo aqueles referentes aos anos de 2013 e
2014 (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2016), para o déficit habitacional e a inadequagao
de moradias, e de 2015 (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2017), este apenas referente ao
déficit®. Os relatorios tem por base as ultimas PNADs, de 2014 e 2015 respectivamente.

O déficit habitacional vem crescendo no Brasil, passando de 5,846 milhoes de
domicilios em 2013 para 6,068 milhdes em 2014 e 6,186 milhdes em 2015. Em relacao ao
estoque de domicilios particulares permanentes e improvisados, o déficit passou de 9% em
2013 e 2014 para 9,3% em 2015. A ligeira redu¢do do déficit rural foi acompanhada pelo
crescimento do componente urbano, que passou de 5,010 milhdes de unidades (85,7% do
déficit) em 2013 para 5,315 milhdes em 2014 (87,6% do déficit) e 5,414 milhdes em 2015
(87,5% do déficit).

O maior déficit habitacional absoluto encontra-se no Sudeste, que passou de 2,246
milhdes de unidades em 2013 (38,4% do déficit do pais) para 2,425 milhdes em 2014 (40%
do déficit) e 2,430 milhdes em 2015. Na regido, o Estado de Sao Paulo concentra a maior
parte da caréncia de unidades, que cresceu de 1,254 milhdo em 2013 para 1,327 milhdo em
2014 e teve pequena queda para 1,306 milhdo em 2015. Dentro do Estado, cerca de metade
desse déficit encontra-se na Regido Metropolitana de Sao Paulo (RMSP): 629 mil unidades
em 2013, 625 mil em 2014 ¢ 623 mil em 2015.

Dentre os componentes do déficit, o mais importante ¢ o Onus excessivo com

65 Todos os dados abaixo foram retirados desses 2 estudos. Na medida em que o relatorio de 2017, referente
a PNAD de 2015, ainda apresenta resultados preliminares, alguns dados abarcardo apenas os anos de
2013 e 2014.
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aluguel, cuja participag¢do no total era de 43,7% em 2013, tendo crescido para 48,2% em
2014 e 51,1% em 2015.

A esse elevado déficit de habitagdes se contrapde a estimativa do nimero de
domicilios vagos, que seria de 7,230 milhdes de unidades em 2013 e 7,241 milhdes em
2014 (79% das unidades em areas urbanas e 21% em 4reas rurais em ambos 0s anos).

A inadequacdo de domicilios apresenta também dados preocupantes. Dentre os
componentes do indicador, a caréncia de infraestrutura ¢ a que mais aparece,
contabilizando 11,092 milhdes de moradias em 2013 e 11,275 milhdes em 2014, o que
corresponde a 19,5% do total de domicilios particulares permanentes urbanos no Brasil.
Entre as regides, o Nordeste conta com o maior nimero absoluto, 4 milhdes de domicilios
em 2014, seguido pelo Sudeste, com 2,092 milhdes. Em termos relativos, o destaque
negativo € a regido Norte, que possui 51,5% dos domicilios carentes em ao menos um dos
servigos de infraestrutura considerados.

Dentre os componentes da caréncia de infraestrutura, chama atencdo a falta de
esgotamento sanitario, que diminuiu de 2013 para 2014 mas ainda continua muito elevada,
indo de 8,519 domicilios para 7,723 milhdes.

O segundo maior critério de inadequagdo ¢ a advinda de problemas fundiarios, que
atingem 1,888 milhdo de unidades ou 3,3% dos domicilios particulares permanentes
urbanos em 2014. O problema afeta majoritariamente a regiao Sudeste, com 1,119 milhao
de unidades, com o Estado de Sao Paulo respondendo por 637 mil domicilios ¢ a RMSP
por 434 mil unidades.

A auséncia de banheiro exclusivo e a cobertura inadequada atinge 236 mil e 938
mil domicilios respectivamente em 2014, ao passo que o adensamento excessivo em
domicilios préoprios abarca 958 mil domicilios em 2014, 485 mil dos quais na regido
Sudeste.

Se a inadequagcdo de domicilios pode servir para avaliar os desafios na
implementagao do direito a moradia, a adequacao de domicilios pode indicar aspectos
positivos na efetivagdo desse direito. Sao considerados adequados os domicilios urbanos
que nao se enquadram nas categorias de déficit ou inadequacdo; segundo dados da
Fundagao Jodo Pinheiro (2016), em 2014 dos 57,937 milhdes de domicilios particulares
permanentes urbanos, 43,315 milhdes eram considerados adequados (74,6%). A regido
Sudeste concentra a maior parte dos domicilios urbanos, 27,402 milhdes, 85,8% dos quais

tidos como adequados.
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Os numeros apresentam a dimensao do desafio para a efetivagdo do direito a
moradia no Brasil. Debatendo sobre a questdo do fundamento dos direitos humanos,
Bobbio (2014) defende que ndo se tratava mais de especular acerca de suas bases, mas que
a preocupacao agora deveria ser com sua garantia. Pelo que pudemos constatar, o direito a
moradia conta com suficiente previsao legal e interpretacao realizada por organismos com
legitimidade para tanto.

A formulagdo e implementacdo de politicas publicas pelo Estado nem sempre
tem—necessariamente—por base uma abordagem fundamentada em direitos humanos.
Uma indicagdo disso ¢ o debate que resultou no Programa Minha Casa, Minha Vida
(PMCMV). O Ministério das Cidades (MCidades) vinha formulando e debatendo
juntamente com a sociedade civil a elaboragdo de um Plano Nacional de Habitagdo
(Planhab); o estouro da crise internacional de 2008 gerou uma demanda pela
implementagao de politicas anticiclicas que pudessem contrabalangar os efeitos da crise e
sustentar a geracdo de emprego ¢ a atividade econdmica®. O Ministério da Fazenda,
dialogando com o setor da construg¢ao civil, criou o PMCMYV, sem a participacdo do
MCidades e ignorando os debates e formulagdes em torno do Planhab, que acabou
esquecido (AMORE, 2015; BONDUKI, 2014).

As implicacdes do fato de o PMCMYV ser mais um programa econdémico do que um
programa habitacional—destinado a garantir o direito a moradia—podem ser vistas na
avaliacdo de seus resultados. Se houve um inegavel aumento do estoque de moradias, com
a contratagcdo e a construgdes de milhdes de unidades, o proprio objetivo do programa de
combater o déficit habitacional®’ foi questionado desde seu lancamento. Na primeira fase, a
meta de constru¢cdo de 400 mil unidades para a faixa 1 correspondia a destinacdo de 40%
das unidades previstas para o espectro que concentrava 90% do déficit habitacional
(AMORE, 2015; MARICATO, 2009), o que indica a baixa aderéncia do programa ao
déficit. Na segunda fase do PMCMYV, a previsdo ¢ que 60% das unidades sejam destinadas
a faixa 1, o que ainda demonstra que parte do programa tem canalizado recursos a setores
jé& atendidos pela produgao habitacional de mercado.

A utilizagdo privilegiada de uma tnica forma de combate ao déficit habitacional

também tem sido alvo de criticas (BONDUKI, 2014; FERREIRA, 2012; MARICATO,

% Setor que movimenta cadeias a montante (equipamentos, insumos e materiais de contrugdo) e a jusante
(méveis e eletrodomésticos), o estimulo a constru¢do civil tem grande capacidade de manutengdo do
emprego ¢ da renda, aspectos desejaveis em contexto de crise economica.

67 Segundo metodologia desenvolvida pela Fundagao Jodo Pinheiro—e adotada pelo Ministério das
Cidades—, o déficit habitacional considerada quatro componentes: habita¢do precaria, coabitagdo
familiar, 6nus excessivo com aluguel e adensamento excessivo em domicilios locados (BRASIL, 2011).
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2009). Medidas de urbanizagdo de favelas e assentamentos precarios, recuperagao de
unidades em areas centrais e destinagdao para moradia social e programas de aluguel social
para familias de baixa renda foram deixadas de lado em favor da construcdo de novas
unidades habitacionais, solu¢do de maior impacto econdmico e, portanto, mais alinhada
com os interesses do setor da construcao civil. Nesse sentido, o PMCMYV nao incorporou a
massa critica produzida acerca da experiéncia do BNH, uma vez que focou apenas na
construgdo de novas unidades (AMORE, 2015).

Outro aspecto que sugere cerca negligéncia com consideragdes de direitos humanos
no desenho do programa ¢ o elemento da localizagao das moradias. A construcao em areas
periféricas dos empreendimentos também constitui indicio de que o programa nao
assimilou o balango da experiéncia do BNH (BONDUKI, 2014; FERREIRA, 2012; FIX,
2011; MARICATO, 2011). Pesquisas empiricas apontam que o PMCMV vem promovendo
a realiza¢do de empreendimentos afastados das areas urbanas consolidadas, refor¢ando, ao
invés de combater, o padrdo de segregacdo socioespacial das cidades brasileiras
(BARAVELLI, 2014; MARQUES; RODRIGUES, 2015; ROLNIK et al, 2015). Em
determinado momento, todos os empreendimentos na faixa 1 do programa na regido
metropolitana de Sao Paulo estavam nas franjas da metropole, distantes dos empregos e
demais infraestruturas urbanas (BARAVELLI, 2014). A analise feita da implementagao do
programa pela bibliografia consultada demonstra que producdo de habitagdo ndo vem
sendo acompanhada de desenvolvimento urbano.

Como pudemos ver anteriormente, a efetivagdo do direito a moradia adequada ¢
muito mais ampla do que a mera constru¢do de unidades habitacionais e deve considerar a
disponibilidade de servigos, materiais, instalagdes e infraestrutura (CG n° 4). Desse modo,
a provisao de moradia ndo deveria ocorrer em qualquer lugar, mas deveria observar uma
localizagao apropriada, inserida na rede consolidada da cidade, devidademente provida de
infraestrutura e fontes de emprego. Particularmente no que diz respeito a localizacao
periférica dos conjuntos habitacionais, o programa parece repetir aspecto muito criticado—
e estudado—dos programas habitacionais implementados pelo regime militar
(MARICATO, 2011).

Esta pesquisa nos indica que estdo dadas as condi¢des juridicas—entendidas aqui
como expressao da vontade soberana de se comprometer perante a comunidade
internacional e a sociedade brasileira a obrigar-se a efetivar o direito a moradia—para que
o Estado aja no sentido de garantir que todas e todos desfrutem do direito & moradia—nao

qualquer moradia, mas uma que lhes permita uma vida digna, pacifica e segura, bem como
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possibilite o acesso a bens e servigos € 0 gozo de outros direitos humanos. Nao obstante,
segue existindo uma enorme distancia entre as previsdes legais e sua efetiva
implementagdo. Para que o direito a moradia seja desfrutado por todos, a politica tem um
papel essencial.

A presenga em inimeros instrumentos internacionais assinados e ratificados pelo
Brasil, bem como em declaragdes de conferéncias das quais o Pais participou e aceitou
suas resolugdes finais, confere ao direito a moradia uma legitimidade que pode ser
utilizada como um ativo na disputa politica na sociedade pela constru¢do de consensos
para a efetivagao desse direito social. Podemos supor que o patamar dessa disputa seria
outro se esse direito nao estivesse embasado em diversos tratados (vinculantes
juridicamente).

Os dados aqui apresentados do défitit habitacional e da inadequacgdo de domicilios
no Brasil dao a dimensdo do desafio. De seu enfrentamento, entretanto, depende o gozo de
uma vida digna de milhdes de pessoas. Como em outras situagdes da vida social, vale aqui

o mote tornado célebre por Gramsci: pessimismo da inteligéncia, otimismo da vontade.
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