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Resumo:

O artigo tem como objetivo analisar o acérdao do mandado de injuncao coletivo n?
2216566-84.2015.8.26.0000, impetrado pelo Grupo de Articulagao para a Conquista da Moradia para
o Idoso da Capital, representado pela Defensoria Plblica de Sao Paulo, com o intuito de regulamentar
a lei estadual 10.365/1999, que autorizou o Estado de Sao Paulo a implantar programa de locacao
social. A decisdo colegiada foi de improcedéncia da acao em decorréncia de haver regulamentacao no
tocante ao direito a moradia. A interpretacao judicial configura uma restricao a utilizacao do mandado
de injuncdo. Portanto, ha possibilidade de utilizacdo de mandado de injuncao, visto que a auséncia de
regulamentacao de locacao social inviabiliza o direito a moradia de muitas familias, visto que para
sua efetivacao sao necessarias multiplas politicas que abarquem situagdes distintas.
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O CABIMENTO DE MANDADO DE INJUNCAO
NA REGULAMENTACAO DA LOCACAO SOCIAL

INTRODUCAO

O conceito de déficit habitacional relaciona-se “as deficiéncias do estoque de
moradias” (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2018, p. 20), abarcando habitacdo precaria,
coabitacdao familiar, 6nus excessivo com aluguel e adensamento excessivo de domicilios
alugados. Segundo pesquisa da Fundacdo Jodo Pinheiro (2018), realizada com base nos
dados das Pesquisas Nacionais por Amostra de Domicilios (PNAD), no ano de 2015, o déficit
habitacional no Brasil é estimado em 6,355 milh6es de domicilios.

Outro indicador importante para a afericdo desse dado é a existéncia de 3.224.529
aglomerados subnormais no Brasil, conforme o Censo 2010, elaborado pelo IBGE. O
indicador aglomerados subnormais é constituido pelas ocupacdes formadas por no minimo
51 unidades habitacionais, desprovidas de servigos publicos essenciais ou que a urbanizacdo
seja fora dos padrdes vigentes (IBGE, 2010). Esse indicador ndo abarca todo o déficit
habitacional, por exemplo, ndo considera o 6nus excessivo com o aluguel, mas é
interessante sua utilizacdo devido a sua maior abrangéncia na coleta de dados.

O déficit habitacional ndo é produto da incapacidade do setor de construgdo civil de
produzir novas moradias, tanto que o Brasil possui 7,906 milhdes de imdveis vagos, destes
6,893 milhdoes podem ser ocupados e 1,012 milhdo estdo em reforma ou construcdo,
conforme dados do PNAD 2015 (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2018). Para o IBGE a unidade
vaga ndo estava ocupada no momento da pesquisa e distingue-se da unidade fechada, na
qual os moradores n3o foram encontrados no momento da pesquisa (FUNDACAO JOAO
PINHEIRO, 2018). Portanto, conclui-se que o déficit habitacional é ocasionado ndo pela falta
de imdveis aptos a moradia, mas sim pela falta de recursos financeiros para ter acesso a
moradia, tanto que 77,8% do déficit habitacional esta estimado para as familias com renda
de até 3 saldrios minimos (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2018).

Portanto, em razdo do elevado indice de déficit habitacional é fundamental que o
Estado realize politicas publicas habitacionais. Por isso, sera abordada a politica da locacao
social como forma de concretizacdo do direito a moradia da populacdo de baixa renda,
refletindo sobre como o Poder Judicidrio pode atuar nessa questdo, principalmente por meio
da discussdo do Mandado de Injuncdo n2 2216566-84.2015.8.26.0000 do Tribunal de Justica
de Sao Paulo.
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DIREITO A MORADIA

Inicialmente, o direito a moradia foi tutelado pela Declaragao Universal dos Direitos
Humanos, que dispde no seu artigo 252, n. 1 que:

Toda pessoa tem direito a um padrao de vida capaz de assegurar a si e a
sua familia saude e bem estar, inclusive alimentagao, vestuario, habitagao,
cuidados médicos e os servicos sociais indispensaveis, e o direito a
seguranca em caso de desemprego, doenca, invalidez, viuvez, velhice ou
outros casos de perda dos meios de subsisténcia fora de seu controle
(ONU, 1998, p. 5).

O Pacto Internacional sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (PIDESC), em seu
artigo 11.1, ja fazia alusdo a expressao moradia, ao invés de habitacao.

Art. 11.1. Os Estados-partes no presente Pacto reconhecem o direito de
toda pessoa a um nivel de vida adequado para si préprio e sua familia,
inclusive a alimentacdo, vestimenta e moradia adequadas, assim como a
uma melhoria continua de suas condi¢ées de vida. Os Estados-partes
tomardo medidas apropriadas para assegurar a consecuc¢ao desse direito,
reconhecendo nesse sentido, a importancia essencial da cooperacdo
internacional fundada no livre consentimento (BRASIL, 1992).

O Comentdrio Geral n? 4 do Comité de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais
estabeleceu os seguintes elementos minimos para concretizar o direito a moradia previsto
no artigo 11 do PIDESC: adequacao cultural, localizacdo, acessibilidade, habitabilidade, custo
acessivel, seguranca juridica da posse e disponibilidade de servigos, materiais, facilidades e
infraestrutura (COMITE DE DIREITOS ECONOMICOS, SOCIAIS E CULTURAIS, 2013).

O direito a moradia também estd tutelado no Pacto Internacional sobre Direitos Civil
e Politicos, que ingressou no ordenamento juridico brasileiro por meio do Decreto 592/1992,
pois dispde no seu artigo 17 a impossibilidade de ingeréncias ilegais ou arbitrarias no
domicilio dos individuos (MINISTERIO PUBLICO DO PARANA, s.d.). Ademais, o direito a
moradia também estd previsto na Convencao Internacional sobre a Eliminacdo de Todas as
Formas de Discriminacdo Racial, Convencdo sobre a Eliminacdo de todas as Formas de
Discriminacdo contra a Mulher e Convencdo sobre os Direitos da Crianca (MINISTERIO
PUBLICO DO PARANA, s.d.).

Por mais que o PIDESC tenha sido ratificado pelo Brasil, por meio do Decreto
591/1992, ingressando no ordenamento juridico brasileiro com status de norma
constitucional, o direito a moradia foi incluido no rol de direitos sociais previsto no artigo 62
da Constituicdo Federal, por meio da Emenda Constitucional n? 26/2000. Além disso, o
artigo 23, IX, da Constituicdo estabelece como competéncia comum dos entes federativos a
promoc¢do de programas de construcdo de moradias e melhorias das condicdes
habitacionais.

O direito a moradia tem uma dimensdo prestacional, ou seja, os direitos
prestacionais sao aqueles:
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Ja se assentou, neste contexto, que, enquanto os direitos de defesa se
identificam por sua natureza preponderantemente negativa, tendo por
objeto abstengdes do Estado, no sentido de proteger o individuo contra
ingeréncias na sua autonomia pessoal, os direitos sociais prestacionais
(portanto, o que esta em causa aqui é precisamente a dimensdo positiva,
gue nao exclui uma faceta de cunho negativo) tém por objeto precipuo
conduta positiva do Estado (ou particulares destinatarios da norma),
consistente numa prestacdo de natureza fdatica. Enquanto a fungdo
precipua dos direitos de defesa é a de limitar o poder estatal, os direitos
sociais (como direitos a presta¢des) reclamam uma crescente posicao
(conservacdao de uma situacdo existente), os direitos sociais de natureza
positiva (prestacional) pressupdem seja criada ou colocada a disposicdo a
prestacdo que constitui seu objeto, j4 que objetivam a realizacdo da
igualdade material, no sentido de garantirem a participacdo do povo na
distribuicao publica de bens materiais e imateriais (SARLET, 2011, p. 282).

A dimens3do prestacional dos direitos corresponde a um direito “judicialmente
exigivel, a satisfacdo das necessidades vinculadas ao minimo existencial, e, portanto, a
dignidade da pessoa humana” (SARLET, 2014, p. 590).

Ingo Sarlet (2011, p. 330 e 331) disserta da seguinte maneira sobre a natureza do
direito a moradia:

Ademais, também o direito a moradia reveste-se da complexidade peculiar
dos direitos fundamentais, notadamente dos sociais, ja que abrange um
conjunto heterogéneo de posicées juridicas objetivas e subjetivas, assim
como assume uma dupla feicdo defensiva e prestacional. Na sua condicao
como direito de defesa (negativo) a moradia encontra-se protegida contra
a violacdo por parte do Estado e dos particulares, no sentido de um direito
da pessoa a nado ser privada de uma moradia digna, inclusive para efeitos
de uma proibicao do retrocesso, que sera tratada no ultimo seguimento
desta obra. Em cardter ilustrativo, podem ser mencionadas aqui as
decisdes que consideram inconstitucional a legislacdo que permitiu a
penhora do imével do fiador, especialmente no confronto com os direitos
crediticios da outra parte e havendo outros meios de assegurar o
pagamento do débito. Para além da evidéncia de que (p. 331) mesmo na
sua dimensdo defensiva o direito a moradia ndo podera ser considerado
um direito absoluto, ja que sempre sujeito ao conflito com direitos
igualmente existenciais, verifica-se o quanto um direito a moradia (como,
alias, todos os direitos sociais) ja poderiam ter a sua eficdcia e efetividade
otimizadas apenas em se explorando todas as possibilidades oferecidas na
sua condicdo de direitos negativos. Por sua vez, como direito a prestacdes,
igualmente sdo multiplas as possibilidade, ja que o direito a efetivacdo do
direito a moradia depende tanto de medidas de ordem normativa (como
dd conta, entre nds a edicdo do assim denominado Estatuto da Cidade)
como de prestacdes materiais, que podem abranger a concessdo de
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financiamentos a juros subsidiados para aquisicdo de moradias, como até
mesmo o fornecimento de material para a constru¢do de uma moradia
propria, entre outras tantas alternativas que aqui poderiam ser citadas. De
qualquer modo, o que importa, para efeitos deste capitulo, é a
demonstracdo de como o direito a moradia assume o seu lugar no ambito
do conjunto dos direitos ligados ao minimo existencial para uma vida com
dignidade.

Nesse sentido, verifica-se que o direito a moradia dispGe tanto de uma faceta de
defesa quanto exige presta¢des por parte do Estado. Dessa forma, a doutrina juridica
entende que a dimensdo prestacional do direito a moradia pode ser equiparado as normas
programaticas (PANSIERI, 2012).

As normas programaticas tém eficacia limitada’ e foram definidas por José Afonso da
Silva (2002, p. 138) da seguinte maneira:

Podemos conceber como programdticas aquelas normas constitucionais
através das quais o constituinte, em vez de regular, direta e
imediatamente, determinados interesses, limitou-se a tracar-lhes os
principios para serem cumpridos pelos seus drgdos (legislativos, executivos,
jurisdicionais e administrativos), como programas das respectivas
atividades, visando a realizag¢do dos fins sociais do Estado.

Portanto, verifica-se que as normas programaticas tém como objetivo realizar
finalidades sociais e o constituinte limitou-se a estabelecer principios a serem cumpridos
pelos seus érgaos. Dessa forma, a eficacia juridica imediata, direta e vinculante das normas
programaticas ocorrem nos seguintes casos, conforme José Afonso da Silva (2002, p. 164):

| — estabelecem um dever para o legislador ordinario;

Il — condicionam a legislacdo futura, com a consequéncia de serem
inconstitucionais as leis ou atos que as ferirem;

Il — informam a concepcdo do Estado e da sociedade e inspiram sua
ordenacdo juridica, mediante a atribuicdo de fins sociais, protecdo dos
valores da justica social e revelacdo dos componentes do bem comum;

IV — constituem sentido teleoldgico para a interpretacdo, integracao e
aplicacdo das normas juridicas;

V — condicionam a atividade discricionaria da Administracdo e do Judiciario;
VI — criam situacgdes juridicas subjetivas, de vantagem ou de desvantagem,
0 gue sera visto no capitulo seguinte.

Dessa forma, verifica-se que as normas programaticas acarretam um dever para o
legislador ordinario. Consequentemente este dever possibilita que o individuo utilize-se do
mandado de injunc¢do, caso a inércia legislativa acarreta lesdo a sua dignidade (PANSIERI,

! Conforme classificacdo de José Afonso da Silva (2002), as normas constitucionais de eficacia limitada
sdo aquelas que precisam da adoc¢do de outras medidas para que possam surtir os efeitos pretendidos pelo
legislador. Portanto, diferem das normas de eficicia contida, que sdo aplicadas imediata e diretamente, tendo
eficacia plena até o momento em que o legislador ordindrio a regulamente. Enquanto as normas
constitucionais de eficicia plena desde que entram em vigor produzem todos os seus efeitos previstos pelo
legislador.
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2012). Além disso, é importante ressaltar que o direito a moradia é fundamental para o
acesso a outros direitos, inclusive o direito a vida e a dignidade (ALFONSIN, 2003).

LOCACAO SOCIAL

Lucio Kowarick (2000) apontou que apesar dos enormes sacrificos que a classe
trabalhadora empreende na autoconstru¢ao das suas moradias havia um incentivo para a
realizacdo dessa pratica, quando ha uma comparagdao com o aluguel, em que as familias sdo
colocadas em uma situagao de vulnerabilidade, j4 que a casa propria representa uma
seguranga para os momentos de crise, enfermidades e desemprego, que afetam uma
quantia significativa de trabalhadores. Essa situacdo de vulnerabilidade é decorrente da
possibilidade de despejo em face do inadimplemento dos alugueis.

Com isso, verifica-se uma desvalorizacdo da moradia de aluguel, em que as mudancas
frequentes dificultam o enraizamento das pessoas e de uma consolidagdo mais forte dos
lagos familiares. Em contraponto, a condicdo de proprietario representa uma imagem de
vencer na vida, em contraposi¢cdo a visdo pejorativa ligada aos residentes em cortigos e
favelas (KOWARICK, 2000).

Segundo Nabil Bonduki (2004), essa construcdo do imagindrio da casa prépria foi uma
construcdo histdrica originada com a Lei do Inquilinato, que surgiu em 1942, quando o
governo atuou no mercado de alugueis, de forma a manter os pre¢os congelados. Essa
medida foi justificada em razdo de situacdo de emergéncia oriunda da Segunda Guerra e
também havia sido adotada anteriormente em outros paises na Primeira Guerra Mundial.

A Lei do Inquilinato possibilitou aos inquilinos ja instalados uma defesa contra
aumentos abusivos, contudo a Lei do Inquilinato agravou o problema da falta de moradias,
ja que os proprietdrios de imdveis ndo se encorajavam a alugar seus imdveis e acarretou
varios despejos, consequentemente gerou muitas dificuldades para os ndo proprietarios e
ndo instalados em casas de aluguel (BONDUKI, 2004). Com isso desenvolveu-se um incentivo
a0 acesso a casa propria, vista como forma de valorizar o trabalho, em decorréncia da
percepcdo de que ele gera riqueza, bem como garantir estabilidade ao regime, de forma a
combater o idedrio comunista, j& que o Estado estaria aumentando o numero de
proprietarios, ao invés de combatendo a propriedade (BONDUKI, 2004).

Essa construcdo de que o acesso a moradia depende da propriedade persiste até hoje
e permeia as politicas habitacionais brasileiras. Nesse sentido, é importante vislumbrar que
em outros paises existem politicas publicas que ndo perpassam pela transferéncia de
propriedade, como a existéncia de um estoque publico para locacdo em alguns paises
europeus (ROLNIK, 2016).

A locacdo social pode ser definida da seguinte forma:

Em linhas gerais, locacdo social consiste em um programa ou acdo do
Estado, podendo haver parceria com o setor privado, para viabilizar o
acesso a moradia por meio de pagamento de taxas e/ou “aluguel”. Estes
pagamentos podem ser ou ndo subsidiados, de maneira direta (orcamento)
ou indireta (contribuicbes e diferentes taxas cobradas em um parque
locaticio com tipologias diversas). Loca¢do social refere-se a um servico de
moradia, ofertado a beneficidrios finais, sendo necessdria a definicdo do



I ]
XV” ENANPUR
71 NATAL2019

27 a3Imaio

publico-alvo para a configuracdo exata tanto dos beneficios/servicos,
guanto dos subsidios que os assegurem (BALBIM, 2015, p. 12).

Dessa forma, verifica-se que na locagao social o direito a moradia é visto como um
servico e ndo como um bem. A locagdo social também difere da bolsa aluguel, que é um
beneficio temporario, em que o poder publico subsidia o aluguel das familias beneficidrias,
em razado da ocorréncia de desastres naturais, da necessidade de realoca¢do para realizagao
de obras, entre outras (BALBIM, 2015). Dessa forma, a bolsa aluguel tem um valor
insuficiente para que a populagdo de baixa renda consiga alugar uma habitagdo, ja que o
mercado oferta imdveis em um valor superior ao estabelecido pelo poder publico,
consequentemente fortalece novas ocupagbes, em face do atendimento insuficiente do
direito a moradia (ROLNIK, 2018). Silva (2013) também atestou que com excecdo das acoes
emergenciais, a bolsa aluguel atua como um instrumento de despejo, e ndo de forma a
proporcionar que as familias tenham uma solucdo definitiva.

A locacdo social ndo guarda vinculacdo do valor das prestacées do custo do imdvel,
fazendo com que as familias tenham possibilidade de pagamento, gerando a inclusdo da
populacdo de baixissima renda (CENTRO GASPAR GARCIA, 2012). Ademais, em razdo da
manutencdo da unidade habitacional como propriedade publica, a populacdo ndo se
submete a pressdo do mercado imobilidrio para expulsa-la em decorréncia de valorizacdo de
areas centrais (CENTRO GASPAR GARCIA, 2012). Dessa forma, a locagdo social possibilita a
efetivacdo do direito a moradia em locais préximos ao trabalho e com custos baixos
(CENTRO GASPAR GARCIA, 2012).

Ainda que a locacdo social por meio da construcdo de parque publico tenha
necessidade de investimento equivalente ou superior as politicas habitacionais tradicionais
demonstra maior retorno a longo prazo, seja pela formacdo de capital social, seja pela
utilizacdo da estratégia de reabilitacdo urbana e edilicia, que permitem o emprego de
iméveis publicos e de bens de patrimonio histoérico e cultural (BALBIM, 2015).

No Brasil ha dificuldade na implantagdo da politica de locagao social, principalmente
em decorréncia da ideologia da casa propria, fortalecida no regime militar, a utilizacdo da
propriedade de moradia como garantia, em decorréncia da inseguranca em relacdo a
previdéncia social, bem como a utilizacdo da propriedade imobilidria como renda (CENTRO
GASPAR GARCIA, 2012).

A Politica Nacional de Habitacdo (PNH) inseriu a locac¢do social dentro da perspectiva
da reabilitacdo urbana nas regides centrais (BRASIL, 2004). Ja no tocante ao Plano Nacional
da Habitacdo (PlanHab), a locacdo social ndo estd prevista em suas diretrizes, ainda que a
locacdo social em centros histéricos e dreas urbanas consolidadas esteja incluida na linha
programatica para producdo e aquisicdo da habitacdo (SILVA, 2013). A politica visava
atender aos beneficidrios que precisassem deslocar seus locais de residéncia e aqueles que
nao tivessem condicBes financeiras de custear o financiamento imobiliario (BRASIL, 2009).
Porém, como apontou Silva (2013), o PlanHab ndo estabeleceu a implantacdo de um parque
publico habitacional, mas sim o subsidio de alugueis firmados entre proprietarios e os
beneficiarios, cujo cdlculo deve considerar o rendimento das familias. Cabe ressaltar que
tanto o PlanHab quanto o PNH referem-se a locac¢do social de forma pouco incisiva (SILVA,
2013).

Em 2009, o Ministério das Cidades promoveu o Seminario Internacional de Locagdo
Social, contando com a presenca de representantes do Poder Legislativo e Executivo, com o
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intuito de analisar experiéncias internacionais e casos pontuais brasileiros sobre a tematica
(BALBIM, 2015). O seminario referido culminou na propositura do projeto de lei n2
6.342/2009, que institui o Servico de Moradia Social (SMS) para familias de baixa renda no
ambito do Sistema Nacional de Habitacdao de Interesse Social, configurando-se como uma
politica de assisténcia social e instituindo a gratuidade do aluguel, ja que se destinava a
grupos de renda muito baixa e a grupos especificos (BALBIM, 2015). Com isso, limitou o
programa a uma faixa de renda especifica, ndo possibilitando que o poder publico
elaborasse critérios para atendimento de uma pluralidade social, de forma a contribuir na
formagao de guetos (BALBIM, 2015). Além disso, a proposta baseava-se no aluguel de
imdveis privados, ja que ainda que possibilitasse a criagdo de parque publico e privado para
consolidagdo do SMS ndo foram detalhados os mecanismos de implantagdo de parque
publico (BALBIM, 2015).

O semindrio mencionado também contribuiu para a Resolu¢do Recomendada n? 75
do Conselho Nacional de Cidades, que estabeleceu “a cessdo de imdveis privados ao SMS
por periodo igual ao tempo de amortizacdo dos investimentos publicos em sua reabilitacdo
e/ou edificacdo” (BALBIM, 2015, p. 41), bem como prevé o pagamento de taxa calculada de
acordo com o perfil da familia (BALBIM, 2015). Com isso, associa-se a implantac¢do do parque
imobilidrio com a requalificacdo urbana (BALBIM, 2015).

No Municipio de Sdo Paulo houve a implantacdo de locagdo social no inicio da gestao
da prefeita Marta Suplicy (PT), destinado a prover habitacdo de interesse social no centro da
cidade para a populagdo de baixa renda (CENTRO GASPAR GARCIA, 2012). O intuito do
programa é atender as familias que ndo tenham interesse na aquisicdo do imdvel ou que nao
tem renda necessdria para integrar os programas de financiamento (CENTRO GASPAR
GARCIA, 2012).

O publico alvo do programa foi atender pessoas solteiras ou familias, que tenham
renda familiar até trés saldrios minimos ou com renda per capita familiar abaixo do salario
minimo (CENTRO GASPAR GARCIA, 2012). Foi estabelecida a priorizacdo de pessoas com
deficiéncia, populacdao em situacdo de rua, idosos e moradores de areas insalubres e de risco
(CENTRO GASPAR GARCIA, 2012).

O programa de locagao social foi planejado no bojo do Programa Morar no Centro,
gue surgiu com o objetivo de manter a populacdo de baixa renda residente na area,
possibilitar a moradia adequada na regiao e a melhoria das condi¢des de moradia no centro,
por meio da priorizacao da reforma de imdveis vazios, do incentivo da diversidade social e
de compatibilizar politicas habitacionais com a geracdo de renda (D’OTTAVIANO, 2014).
Dessa forma, o programa de locag¢do social foi concebido de forma articulada com outras
politicas publicas de habitacdo social, inclusive dentro do Programa Morar no Centro estava
previsto o bolsa aluguel. Nesse sentido, estava previsto o parque publico de moradias para
abarcar as familias destinadas a locacdo social e a bolsa aluguel para aquelas inscritas em um
programa de moradia definitiva (SILVA, 2013).

O programa de locacdo social implicou na formacdo de um parque publico de
moradia popular, ou seja, as unidades habitacionais sdo de propriedade publica disponivel
para habitacdo de interesse social (CENTRO GASPAR GARCIA, 2012). Dessa forma, apds a
saida das familias, o imodvel é colocado a disposicdo de outras familias de baixa renda
(CENTRO GASPAR GARCIA, 2012). O programa referido culminou na destinacdo de cinco
prédios, beneficiando 853 familias (CENTRO GASPAR GARCIA, 2012).
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Como o programa de locagao social tem um carater temporario de forma a garantir o
direito a moradia, enquanto ndo hd condi¢Oes das pessoas terem acesso a moradia
definitiva, é fundamental que esse programa integre uma politica habitacional mais ampla,
por meio de programas de aquisicdo habitacional (CENTRO GASPAR GARCIA, 2012). Segundo
pesquisa realizada pelo Centro Gaspar Garcia (2012), por meio da entrevista de vinte
moradores, cinco liderangas de movimento de moradia e trés gestores publicos, verificou-se
uma frustragcdo com o programa de locagao social do municipio de Sao Paulo, em razao de
nao terem acesso a casa propria e pagarem aluguel. Ainda que para garantir o acesso a
moradia de forma definitiva ndo seja necessaria a aquisi¢ao da propriedade do imével, como
demonstra a experiéncia das cooperativas de usudrios uruguaias, em que a cooperativa
detém a propriedade da unidade habitacional, enquanto os cooperados detém direito de
uso e gozo (CAZERES, 2008).

De acordo com a pesquisa do Centro Gaspar Garcia (2012), 65% dos moradores
diminuiram seus gastos com aluguel, inclusive anteriormente comprometia mais de 50 % de
sua renda com habitacdo, o que possibilitou que as familias investissem mais em consumo,
saude, remédios, alimentacdo, lazer, viagem, educacdo, poupanca e pagamento de
despesas. As familias que aumentaram as despesas com moradia eram provenientes de
favelas, ocupacdes ou em situacdo de rua e ndo pagavam aluguel anteriormente. Além disso,
a pesquisa também apontou que residir perto do centro possibilita maior acesso aos servicos
publicos, trabalho, redes de comércio, lazer e cultura, bem como possibilitou uma residéncia
salubre para uma moradora que convivia com enchentes (CENTRO GASPAR GARCIA, 2012).

A pesquisa do Centro Gaspar Garcia (2012) percebeu que a maior participacdao dos
moradores e movimentos por moradia assegura uma gestdo mais eficiente do condominio.
Além disso, mediante informacdes da prefeitura, em 2011 os empreendimentos Parque do
Gato e Olarias apresentaram cerca de 50% de inadimpléncia, enquanto os demais
empreendimentos obtiveram aproximadamente 7% de inadimpléncia. Dessa forma,
conforme avaliacdo da pesquisa do Centro Gaspar Garcia (2012) os elevados indices de
inadimpléncia eram originados em decorréncia da descontinuidade do trabalho social
realizado pelo poder publico, da instabilidade da renda das familias, nimero elevado de
moradias que dificultam o trabalho social e a organiza¢ao interna do empreendimento, falta
de acompanhamento do movimento de moradia e terem sido as experiéncias pioneiras, em
uma fase de consolida¢ao do programa, bem como no tocante ao Parque do Gato as familias
anteriormente nao pagavam aluguel e tinham a expectativa de compra da unidade
habitacional.

Balbim (2015) apontou os seguintes desafios para a implementacdo de uma politica
de locacdo social no Brasil: dificuldades de disponibilizar terras, viabilidade financeira, gestao
do parque publico, localizagdo em dareas centrais, ociosidade/inadimpléncia, utilizacdo de
imoveis do patrimonio histérico, continuidade da politica e trabalho social.

MANDADO DE INJUNCAO N2 2216566-
84.2015.8.26.0000

Ill

O mandado de injuncdo é cabivel “sempre que a falta total ou parcial de norma
regulamentadora torne invidvel o exercicio dos direitos e liberdades constitucionais e das
prerrogativas inerentes a nacionalidade, a soberania e a cidadania” (BRASIL, 2016). A falta
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parcial ocorre em face da insuficiéncia das normas formuladas pelo érgao legislador
competente (BRASIL, 2016).

O mandado de injuncao difere da a¢do de inconstitucional por omissdo, que é uma
forma de controle constitucional abstrato, enquanto o mandado de injun¢dao foi um
instrumento criado para viabilizar no caso concreto os direitos previstos em normas
constitucionais de eficacia limitada, independentemente da ocorréncia de
inconstitucionalidade por omissdao (SARLET, 2011). Além disso, o mandado de injuncgdo
produz efeitos somente para as partes no processo, ainda que a decisdo tomada adquira a
caracteristica de precedente, enquanto na ac¢do de constitucionalidade por omissdao os
efeitos sdao gerais (MARINONI, 2014).

O controle concreto de constitucionalidade nao tem por finalidade a discussdo sobre
a constitucionalidade de uma norma, mas sim a afericdo de um direito subjetivo, relacionado
com a constitucionalidade da lei (MARINONI, 2014). Enquanto o controle abstrato tem como
objeto a constitucionalidade da lei, independente de qualquer situa¢do concreta.

A omissdo pode ocorrer de forma total ou parcial, que ocorre quando a lei ndo é
suficiente para realizar adequadamente a norma constitucional ou quando abrange apenas
uma parcela dos beneficiarios (MARINONI, 2014).

O mandado de injuncdo pode culminar na determinacao de prazo razoavel para que
seja promovida a edicdo da norma regulamentadora e no estabelecimento das condicdes do
exercicio dos direitos reclamados ou das condicdes que o interessado poderd promover para
exercer os seus direitos, caso ndo seja suprida a mora legislativa no prazo estipulado
(BRASIL, 2016).

O papel do Poder Judicidrio em suprir as omissdes é o seguinte:

O legislador detém espaco de discricionariedade para atuar em nome da
tutela do direito fundamental, ndo podendo apenas conferir-lhe tutela
excessiva ou insuficiente. O juiz, porém, embora possa suprir a falta de
tutela normativa, goza de espa¢o bem mais restrito, pois apenas pode
determinar, para a protecdo reconhecida como devida ao direito
fundamental, a providéncia que se afigure indispensavel a sua satisfacao,
devendo esta ser a que cause a menor restricao possivel a esfera juridica
da parte afetada. Portanto, o juiz, para suprir a omissao inconstitucional,
em primeiro lugar deve analisar se ha dever da tutela normativa a direito
fundamental; depois verificar se este dever ndao foi cumprido de outra
maneira, que nao a pretendida pelo demandante; por fim, definido que ha
dever de tutela normativa e que o legislador ndo se desincumbiu
legitimamente, de nenhuma forma, da sua obrigacdo, deverd o juiz fixar,
para o caso concreto, a providéncia que, protegendo o direito
fundamental, constitua a de menor restricdo a esfera juridica do
demandado (MARINONI, 2014, p. 945).

Para o Supremo Tribunal Federal (STF), a concessdo do mandado de injuncdo tem
como pressuposto: o dever de legislar e a mora do legislador. No tocante ao dever de
legislar, o STF entende que ocorre “quando a prépria norma constitucional carente de
regulamentacdo prevé a atuacdo do legislador” (MARINONI, 2014, p. 1224). Porém, segundo
Marinoni (2014), o Poder Judiciario deve atuar sobre as omissées que dificultam o exercicio
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de direitos fundamentais, a sua regulamentag¢ao nao pode ser concebida como uma op¢ao
do legislador, ja que a Constituicdo tem for¢a normativa para impedir a violagao de direitos
fundamentais. Ja a mora do legislador consiste no nao cumprimento dos prazos
estabelecidos para a regulamenta¢dao, caso ndo haja prazo estabelecido deve revelar a
intencdo de nao legislar (MARINONI, 2014).

A Lei Estadual n? 10.365/1999 autorizou o Estado de S3o Paulo a estabelecer
Programa de Locagdo Social, visando atender familias de baixa renda. O Programa de
Locacdo Social poderd ser implantado a partir da locagdo de imdveis de particulares,
proposicdo de desapropriacGes para serem efetuadas pelo Poder Publico, quando a situagado
de emergéncia exigir, e outorga de permissao de uso por tempo determinado nos imdveis de
6rg3os ou entidades da Administracdo Estadual (SAO PAULO, 1999).

A preferéncia para o atendimento no programa mencionado serd pelos seguintes
critérios:

| — habitar em condi¢des subumanas, em darea de risco ou ter sido sua
habitacdo atingida por alguma espécie de catastrofe;

I — que seus filhos estejam matriculados em escolas ou cursos
educacionais regulares;

Il — ser mulher ou idoso, arrimo da familia;

IV —ser idoso em estado de abandono.

V — ser mulher, carecendo de atendimento imediato por estar em situacao
de risco pessoal e social por ocorréncia registrada de violéncia em razao da
qgual necessite abandonar a moradia, principalmente apds efetuada a
denlncia do agressor, e tendo sido o encaminhamento e o
acompanhamento efetivados pelo Centro de Referéncia Especializado de
Assisténcia Social (CREAS) ou por outro 6rgdo de referéncia no
atendimento a mulher (SAO PAULO, 1999).

Ainda que a Lei n2 10.365/1999, em seu artigo 72, disponha a sua regulamentacdo
pelo Poder Executivo em até 90 dias a partir da publicagdo (SAO PAULO, 1999), contudo a
norma ainda padece de regulamentacao.

No mandado de injungdao n? 2216566-84.2015.8.26.0000, impetrado pelo Grupo de
Articulacdo para a Conquista da Moradia para o Idoso da Capital, em face do governador do
Estado de S3o Paulo, visava a regulamenta¢do da Lei Estadual n2 10.365/1999, em razdo da
omissdao do Poder Executivo, com o intuito de possibilitar a insercdo de idosos de baixa
renda, em programa de locacao social até que haja regulamentacao.

Os argumentos levantados pelo relator da decisdo proferida pelo Orgdo Especial do
Tribunal de Justica de Sdo Paulo foram os seguintes:

a) A existéncia de um direito estabelecido na Constituicdo, que tem o seu
exercicio inviabilizado pela falta de norma regulamentadora. Por isso, ainda que a Lei
Estadual n? 10.365/1999 padece de regulamentacdo, a Lei Estadual n2 12.801/20087

> A Lei Estadual n? 12.801/2008 tem como objeto autorizar “o Poder Executivo a
adotar medidas visando a participacdo do Estado no Sistema Nacional de Habitacdo de
Interesse Social — SNHIS, cria o Conselho Estadual de Habitacdo — CEH, institui o Fundo
Paulista de Habitacdo de Interesse Social — FPHIS e o Fundo Garantidor Habitacional — FGH”
(SAO PAULO, 2008, p. 1).
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regulamentada pelo Decreto n2 53.823/2008 assegurava o acesso a moradia. Além disso, foi
promulgada a Lei Estadual n? 13.816/2009, que “autoriza o Poder Executivo a implantar o
Programa Estadual de Moradia do Idoso” (SAO PAULO, 2009, p. 11). Portanto, ha legislacdo
estadual que regulamenta a concessao de moradia, ainda que de carater genérico;

b) Caso as normas que disciplinam a matéria ndao sejam suficientes para atender os
interesses da impetrante de forma satisfatéria cabera aos interessados postular em cada
caso concreto pela via administrativa;

c) A inefetividade ou limitagcdo da lei ndo poderia ser discutida por meio de
mandado de injuncao.

Em seguida, a impetrante interp6s embargos de declaragdo n? 2216566-
84.2015.8.26.0000/50000 contra o acérdao referido com os seguintes fundamentos:

a) Auséncia de manifestacdo expressa sobre o cabimento do mandado de
injungao;
b) Auséncia de debate sobre o direito a moradia e acerca do dever do Estado

de implementar politicas publicas visando a sua concretizacdo, bem como sobre a aplicacdo
de tratados e convencgodes internacionais;

c) Omissdo sobre a interven¢do do Estado no dominio econémico de forma a
formular projetos de urbanizacdo, possibilitando a justica social (artigos 32, | e lll da
Constituicdo Federal) e a defesa da dignidade da pessoa humana (artigo 19, Ill, da
Constituicdo), assim como sobre a implantacdo imediata destes direitos;

d) Auséncia de manifesta¢do sobre o prazo de 90 dias para regulamentacdo da
Lei Estadual n® 10.365/1999.

O recurso foi rejeitado pelo Orgdo Especial do Tribunal de Justica de S3o Paulo pelos
seguintes fundamentos:

a) N3do estariam presentes as hipdteses previstas no artigo 1022 do Cddigo de
Processo Civil’, ja que o acérddo enfrentou todas as questdes, havendo fundamentac3o clara
dos motivos que culminaram na solucao;

b) Carater puramente infringente do recurso, ou seja, intencdo de rediscussao
da decisdo adotada;
c) Utilizacdo de pré-questionamento de matéria constitucional para tornar a

matéria objeto de recurso extraordinario a ser interposto.

Dessa forma, verifica-se que é cabivel mandado de injuncdo na regulamentacdo da
locacdo social, em razdo do dever de legislar, existente tanto na estipulacdo de
regulamentacdo da norma quanto no tocante ao fato de que inviabilizou o exercicio de
direito fundamental, bem como houve mora do legislador, em razdo de ter decorrido o
prazo de 90 dias para regulamentacao.

0 artigo 1022 do Cddigo de Processo Civil estabelece as seguintes hipdteses de
cabimento de embargos de declaracdo: “I — esclarecer obscuridade ou eliminar contradicao;
Il — suprir omissao de ponto ou questdo sobre o qual devia se pronunciar o juiz de oficio ou a
requerimento; Il — corrigir erro material” (BRASIL, 2015).

11
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Ainda que haja outras normas que tratam do direito a moradia, as demandas
habitacionais distintas sdo resolvidas mediante uma amplitude de politicas habitacionais,
como, por exemplo, a faixa de renda abarcada pela locagdao social ndo conseguiria ser
absorvida pelo financiamento, em razao da falta de renda necessdria, bem como a
populacdo que necessita mudar de residéncia. Dessa forma, por mais que existam politicas
habitacionais existentes no Estado de S3o Paulo, ainda que claramente nao resolvam o
problema habitacional, ndo quer dizer que solucionem todas as pluralidades de demandas
especificas. Por isso, a ndo regulamenta¢cdao da locagao social inviabiliza o exercicio de
direitos fundamentais para uma parcela da populagdo. Além disso, a decisdo supGe que a
solucdo encontrada envolve o pedido individual na via administrativa, porém, o problema
consiste na falta de formulacdo de uma politica publica, ou seja, envolvendo uma
coletividade.

CONCLUSAO

O direito a moradia é direito social previsto na Constituicdo e em inumeras
convengdes internacionais, que é essencial para assegurar outros direitos humanos. O
direito mencionado tem uma dimensdo de defesa e uma prestacional, que pode ser
entendida como norma programatica, que enseja um dever do legislador ordinario, inclusive
sendo cabivel impetrar mandado de injuncdo em razdo das violacdes de direitos humanos
surgidas a partir da omissao legislativa.

As politicas habitacionais brasileiras refletem a ideologia da casa proépria, que surgiu
com o advindo da Lei do Inquilinato, em que ao mesmo tempo em que protegeu os
inquilinos do aumento abusivo de precos foi prejudicial aqueles que ainda ndo estavam
instalados, em razao da retirada de imdveis do mercado de locagdao. Com isso houve um
incentivo na construcao da casa prépria, que representa uma garantia em face de despejos
pelo inadimplemento, ainda que a autoconstrucdo acarrete muitos sacrificios aos
trabalhadores. Porém, politicas habitacionais de financiamento ndo constituem a Unica
opcao possivel de garantia do direito a moradia, inclusive muitos paises europeus utilizam
parques publicos de locacdo social.

No Brasil, a locacao social foi prevista de forma contundente no PNH e no PlanHab,
sendo que apdbs realizacdo de seminario internacional sobre o tema culminaram na
propositura de um projeto de lei e uma recomendacdo do Conselho Nacional das Cidades,
mas que ndo desembocaram na efetivacdo de uma politica no ambito nacional. Dessa forma
houve experiéncias de 5 empreendimentos de loca¢do social no municipio de S3o Paulo.

O programa de locacdo social é interessante porque abarca a populacdo de baixa
renda, que ndo seria beneficiada por outras politicas de financiamento habitacional, ja que
ndo disporia de renda suficiente para custear o financiamento e o condominio, bem como
para as familias que precisam mudar de residéncia.

A Lei Estadual n? 10.365/1999 de S3o Paulo autorizou a realizacdo de um programa
de locacgdo social, contudo padece de regulamentacdo. Por isso, o Grupo de Articulacdo para
a Conquista da Moradia para o Idoso da Capital impetrou o mandado de injun¢do n2
2216566-84.2015.8.26.0000, por meio da Defensoria Publica do Estado de Sdo Paulo, em

12
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face ao governador, com o intuito de inserir os idosos em programas de locagdo social até
sua regulamentacao.

O Tribunal de Justica de S3o Paulo decidiu por ndo dar provimento ao pedido da
parte autora, em razdao de considerar que ja haviam normas disciplinando o direito a
moradia, ainda que ndo especificamente sobre a locacdo social, de forma que a inefetividade
da lei ndo poderia ser discutida via mandado de injuncdo, bem como em face da
insuficiéncia da norma os interessados deveriam postular na esfera administrativa.

Conclui-se que é cabivel mandado de injuncdo na regulamentacdo da locacdo social,
em decorréncia do dever de legislar, surgido na determinacao de regulamentacdo da norma
guanto na inviabilizacdo do exercicio de direito fundamental, bem como ocorreu mora do
legislador, oriunda de ter ultrapassado o prazo maximo de regulamentacdo. Dessa forma, o
direito a moradia ndo pode se efetivar plenamente em razdo da falta de regulamentacao,
ainda que hajam outras politicas habitacionais, estas ndo suprem todas as pluralidades de
demandas distintas, e sdo claramente insuficientes. Além disso, a decisdo supde que a
solugdao encontrada envolve o pedido individual na via administrativa, porém, o problema
consiste na falta de formulacdo de uma politica publica, ou seja, envolvendo uma
coletividade.
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