1. Introducio

A prote¢do dos refugiados ¢ contemporanea ao inicio da constru¢gdo moderna da
estrutura juridica e institucional para a protecdo de direitos humanos. Até o inicio do século
passado, entendia-se que a maior ameaga para o respeito dos seres humanos e de seus direitos
basicos residia nas situagdes de conflito militar e de distarbio politico. Dessa forma, para
amparar as pessoas ameagadas por essas situagdes especiais, concebeu-se trés vertentes de
protecdo internacional: o Direito Internacional dos Direitos Humanos, o Direito Humanitario
(para as situacdes de guerra e conflitos armados) e o Direito Internacional dos Refugiados
(DIR, para pessoas ameagadas em razdo de ameaca do poder politico).

Diante dessa concepg¢do antiga e com a memoria recente dos horrores da Segunda
Guerra Mundial, foi assinada pelos paises com compromisso humanitirio a Convengao

Relativa ao Estatuto dos Refugiados de 1951", que definiu “refugiado” como:

a pessoa que devido a fundados temores de ser perseguida por motivos de raga, religido,
nacionalidade, por pertencer a determinado grupo social e por suas opinides politicas, se
encontre fora do pais de sua nacionalidade e ndo possa ou, por causa dos ditos temores,
ndo queira recorrer a protegdo de tal pais; ou que, carecendo de nacionalidade e estando,
em consequéncia de tais acontecimentos, fora do pais onde tivera sua residéncia habitual,
ndo possa ou, por causa dos ditos temores, ndo queira a ele regressar.

Posteriormente, o Protocolo sobre o Estatuto dos Refugiados de 1967° ampliou essa
defini¢do de refugiado para qualquer pessoa que se enquadre na definicdo dada no artigo
primeiro da Convengao e para qualquer acontecimento ocorrido sem limitagdo temporal.

A mencionada “persegui¢do”, restringia a qualificagdo de refugiado ao individuo que
esteja fugindo de seu pais pela perseguicdo causada por qualquer motivo (politico, religioso,
etnia, raca etc.). O que justificou, no contexto histérico da Convencao de 1951, tal defini¢ao
foi a associagdo entre conflitos sociais, politicos, militares e religiosos e a violacdo de direitos
humanos. Pressupuseram os elaboradores do texto da conven¢do que, nesses conflitos que
geram “persegui¢do”, podem ocorrer “crises humanitdrias” (ou seja, violagdo macig¢a de
direitos humanos basicos) que demandam a solidariedade entre os povos a fim de receber e

amparar as vitimas de tais crises.

Convengao Relativa ao Estatuto dos Refugiados de 1951, disponivel em:
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dos.pdf >. Acesso em 15 de fevereiro de 2017.
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Assim, parece bastante claro que o espirito da convengdo para a protecdo dos
refugiados ndo foi espancar a “persegui¢do” propriamente dita, mas sim amparar seres
humanos que sdo vitimas da crise humanitaria decorrente de tal violagdo. O foco, assim,
sempre foi a crise humanitaria, sendo a persegui¢do de qualquer natureza meramente a causa
da crise de efetivacao de direitos humanos basicos que se quis superar. Neste sentido, Souza

Del’olmo:

A Convengdo da ONU relativa ao Estatuto dos Refugiados, assinada em Genebra em 1951,
conceituou refugiado como pessoa que, temendo ser perseguida em seu pais por motivos de
raga, religido, nacionalidade, grupo social ou opinides politicas, dele se afasta e a ele evita
retornar, perdendo a prote¢do do mesmo Estado. (DEL’OLMO, 2009, p. 276).

Mais recentemente ocorreu um grande avanco ocorrido por meio da Declaracido de

Cartagena (1984)°, na qual a defini¢do de Refugiado foi novamente estendida:

Terceira - (...)Deste modo, a defini¢do ou o conceito de refugiado recomendavel para sua
utilizag@o na regido ¢ o que, além de conter os elementos da Convengdo de 1951 e do
Protocolo de 1967, considere também como refugiados as pessoas que tenham fugido de
seus paises por que sua vida, seguranca ou liberdade tenham sido ameacadas pela
violéncia generalizada, a agressio estrangeira, os conflitos internos, a viola¢cio macica
dos direitos humanos ou outras circunstincias que tenham perturbado gravemente a
ordem publica.

O refugiado ¢, assim, um estrangeiro em situacdo de risco que deixou seu pais por
motivo de persegui¢do ou devido a situagdo local de macica e grave violacdo de direitos
humanos. Em situagdo andloga a do refugiado encontra-se o asilado, aquele estrangeiro que
obtém o asilo no pais de acolhida, em virtude de perseguicdo causada por suas opinides
politicas no pais de origem”.

Tanto o instituto do refigio quanto o do asilo visam a prote¢do da pessoa humana,
em face da sua falta no territdrio de origem ou de residéncia do solicitante, a fim de assegurar
e garantir os requisitos minimos de vida e de dignidade, residindo em tal fato a sua principal

semelhanca, traduzida por meio do carater humanitario de ambos. (JUBILUT, 2007, p. 43).

Declaracdo de Cartagena, disponivel em: < http://www.acnur.org/t3/fileadmin/Documentos/portugues/
BD Legal/Instrumentos_Internacionais/Declaracao_de Cartagena.pdf >. Acesso em 15 de fevereiro de 2017.

‘A defini¢do do Professor Celso D. de Albuquerque Mello (2004) indica que refugiados sdo “as pessoas que
gozam de asilo territorial. A Convengdo de 1951, que estabeleceu o estatuto dos refugiados, define-os”. (p.
1093). Pode-se acrescentar — indica o saudoso mestre — “que no continente americano o conceito de refugiado é
mais amplo do que o de asilado territorial. Assim sendo todo asilado territorial ¢ refugiado, mas nem todo
refugiado ¢ asilado territorial”, guardando uma relagdo de género e espécie. Asilo é género, do qual s@o espécies:
o asilo diplomatico ou asilo em sentido estrito e o asilo territorial ou refugio. (p. 1095). No mesmo sentido,
Liliana Jubilut (2007) apresenta excelente quadro comparativo entre as duas espécies de asilo, sob o enfoque do
ordenamento juridico brasileiro (p. 49).



O mais recente Relatorio Tendéncias Globais (Global Trends) do Alto Comissariado
da Organizagio das Nagdes Unidas para Refugiados’, divulgado em 20/06/2016, revelou um
claro crescimento no numero de pessoas for¢adas a deixar suas casas, apontando que
atualmente existem 65,5 milhdes de pessoas deslocadas no mundo inteiro somente em virtude
de guerras, conflitos e perseguicdes em comparagdo com os 51,2 milhdes registrados no final
de 2013 e os 37,5 milhdes verificados ha uma década.

Cerca de 54 por cento dos refugiados do mundo tem vivido no exilio hd mais de
cinco anos, muitas vezes sem liberdade de movimento ou o direito ao trabalho. Para esses
refugiados, a duragdo média do exilio ¢ de cerca de 17 anos. Um longo tempo para esperar por
uma solucdo de reintegracdo o que, frequentemente, coloca suas vidas em espera.

O panorama do fluxo migratorio sirio ¢ de conteudo complexo. Primeiro, os fatores
de ordem bélica, politica e social que motivaram a saida dos refugiados da Siria. Em segundo
lugar, os sirios representam hoje o maior grupo de refugiados com mais de dez milhdes de
pessoas. Além disso, a barreira linguistica impde-se (o idioma oficial da Siria ¢ o arabe), ndo
somente para o adulto, mas também para a crianca siria, prejudicando o aprendizado e a
inser¢do cultural.

Um numero crescente de refugiados sirios tem decidido imigrar para o Brasil,
atingindo, em 2015, duas mil pessoas. E, embora seja um niimero bem inferior ao grupo de
um milhdo de pessoas que decidiu imigrar para a Europa no mesmo periodo, o governo
brasileiro ndo compreendeu o fato de que os refugiados ndo sdo apenas um desafio
humanitario, mas também uma oportunidade de desenvolvimento. Uma oportunidade, pois
beneficiam a sociedade de acolhimento, na medida em que eles podem compensar a escassez
de mao de obra em varios niveis e trazem consigo ideias € métodos que podem estimular a

criatividade e a inovacgao.

2. O refugio no Brasil

Para tratar de tdo importante tema, temos que primeiro entender o conceito de
refigio, que, no ordenamento juridico brasileiro, estd previsto na Lei n® 9.474/1997 °, in

verbis:

> Relatorio Tendéncias Globais (Global Trends) do Alto Comissariado da Organizagdo das Nagdes Unidas para
Refugiados, disponivel em: <http:// http://www.unhcr.org/news/latest/2016/6/5763b65a4/global-forced-
displacement-hits -record-high.htmI>. Acesso em 15 de fevereiro de 2017.

® Lei n° 9.474/ 1997, disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/L9474.htm>. Acesso em 15 de
fevereiro de 2017.



Art. 1° Seré reconhecido como refugiado todo individuo que:

I -devido a fundados temores de perseguicdo por motivos de raga, religido, nacionalidade,
grupo social ou opinides politicas encontre-se fora de seu pais de nacionalidade e ndo possa
ou ndo queira acolher-se a protegdo de tal pais;

II - ndo tendo nacionalidade e estando fora do pais onde antes teve sua residéncia habitual, ndo
possa ou ndo queira regressar a ele, em fungdo das circunstancias descritas no inciso
anterior;

IIT - devido a grave e generalizada violagdo de direitos humanos, é obrigado a deixar seu pais
de nacionalidade para buscar refiigio em outro pais.

Em andlise ao texto contido no artigo primeiro, constata-se que traz requisitos
objetivos e subjetivos para o reconhecimento da condicdo de refugiado. Preenchidos os
requisitos, ndo podemos falar que a concessao de refiigio constitui um ato discricionario do
pais concessor, pois nesse caso o Estado soberano tem o dever de reconhecer o status de
refugiado e acolher a pessoa perseguida ou encaminha-la a um terceiro pais que se
comprometa a nao devolvé-la ao seu pais de origem.

A vedacdo da devolucdo do refugiado materializa-se no principio do non
refoulement, ou seja, “nao-devolucdo”. Tal principio, norteador do direito dos refugiados, traz
a proibi¢do, dirigida aos Estados Soberanos, de devolver o refugiado ao seu pais de origem ou
no qual mantinha sua residéncia habitual.

O principio do non refoulement decorre do fundamento e da fung¢do do instituto do
refugio, o qual constitui ato humanitario, de prote¢do aos direitos fundamentais de todo e
qualquer ser humano. A positivagdo e regulamentagdo do refigio em Tratados Internacionais,
Convengdes ¢ legislagdes internas procurou conferir maior seguranca e efetividade a tal
instituto. Se a concessdo do refugio fosse um ato discriciondrio e as causas do reconhecimento
dessa condi¢do fossem extremamente subjetivas, ndo teriamos seguranga juridica e nem uma
protecdo efetiva.

Em relagdo ao primeiro requisito, deve-se atentar, em primeiro lugar, que um dos
fundamentos da Republica, relacionados logo no art. 1° da Constitui¢ao Federal, inciso III, ¢ a
dignidade da pessoa humana. E também a Carta que, no art. 3° prevé como objetivo
fundamental a promocdo do bem de todos, € no art. 5° caput, a igualdade de direitos
fundamentais entre brasileiros e estrangeiros.

Repousa em tais dispositivos, sobretudo nos arts. 1° e 3°, a ideia do minimo
existencial, que consoante ja definiu o Supremo Tribunal Federal ‘compreende um complexo
de prerrogativas cuja concretizagdo revela-se capaz de garantir condi¢oes adequadas de
existéncia digna, em ordem a assegurar, a pessoa, acesso efetivo ao direito geral de

liberdade e, também, a prestacoes positivas originarias do Estado, viabilizadoras da plena



fruicdo de direitos sociais bdsicos, tais como o direito a educagdo, o direito a proteg¢do
integral da crianga e do adolescente, o direito a saude, o direito a assisténcia social, o direito
a moradia, o direito a alimentagdo e o direito a seguranga’ (ARE 639337 AgR, Relator(a):
Min. CELSO DE MELLO, Segunda Turma, julgado em 23/08/2011, DJe-177 DIVULG 14-
09-2011 PUBLIC 15-09-2011 EMENT VOL-02587-01 PP-00125).

O procedimento para reconhecimento do status de refugiado inicia-se com a entrada
do solicitante no Brasil e o pedido de refigio perante um funcionario da Policia Federal. Este
orgao lavra, entdo, um Termo de Declaragdo. Esse termo traz as razdes pelas quais se esta
solicitando refugio e as circunstincias da entrada do solicitante no Brasil, além dos dados
pessoais basicos dos solicitantes, tais como sua qualificagdo civil, e a existéncia ou ndo de
conjuge e descendentes.

Serve ele de documentacdo para o solicitante at¢ a emissdo de um Protocolo
Provisorio pelo governo brasileiro. Conforme o artigo 21 da Lei 9.474/1997, o protocolo
provisorio serda expedido pela Policia Federal e servird de base legal para a estada do
solicitante no Brasil até a decis@o de sua solicitagdo, e permitird a expedi¢do de Carteira de
Trabalho e Previdéncia Social (CTPS) provisoria.

Em seguida, ¢ o solicitante de refugio encaminhado para os Centros de Acolhida aos
Refugiados dos Convénios Céritass/ ACNUR, local em que terd inicio a analise do pedido de
refugio no Brasil. Isso porque, como mencionado, um solicitante pode ser reconhecido como
refugiado pela ONU e nido o ser pelo governo brasileiro, quando entdo essa organizacao passa
a ser responsavel por sua protecdo, ou vice-versa, quando entdo o refugiado pode viver
legalmente no Brasil.

Essa etapa ocorre na sede dos convénios, que vem a ser as sedes das Caritas
Arquidiocesanas de Sdo Paulo e Rio de Janeiro, e se inicia com o preenchimento de um
questionario pelo refugiado, seguindo-se uma entrevista com os advogados. Neste momento ¢
elaborado um Parecer de FElegibilidade. Esse parecer baseia-se tanto no questiondrio de
solicitagdo de refugio preenchido no momento da chegada do solicitante quanto na entrevista
realizada por eles com os refugiados e tem por fungdo estabelecer a posi¢do das Caritas em
relacdo a solicitacao.

Nao se pode olvidar que o controle de entrada e saida de estrangeiros no Brasil é ato
que compete a Administracdo e antecede todas as demais situagdes pelas quais o cidadao
oriundo do exterior passara apds sua entrada em territorio nacional. A Lei n® 9.474/97, que

define mecanismos para a implantagdo do Estatuto dos Refugiados de 1951, estabelece, em



linhas gerais, que compete ao Comité Nacional para os Refugiados - CONARE, 6rgao ligado
ao Ministério da Justica, analisar o pedido e declarar o reconhecimento da condigdo de
refugiado. Esta mesma lei diz que, uma vez tendo ingressado no pais, o estrangeiro que
efetuar o protocolo solicitando o refigio, terd direito a permanecer no pais e a receber
documentos para que aqui possa exercer atividade remunerada, até que o CONARE decida o
pedido de reconhecimento da condi¢do de refugiado.

Por outro lado, a prote¢do dos refugiados ndo se refere apenas ao procedimento de
reconhecimento de seu status, o Estado deve observar as garantias do devido processo
previstas nos instrumentos de direitos humanos, dentre elas a sua dignidade, o non-

refoulement (nd3o devolucdo), assim como sua integragao local e moradia.

3. O direito de moradia

Segundo Norberto Bobbio (1992, p. 18-19), os direitos do homem constituem uma
classe variavel conforme as condi¢des historicas, ou seja, os interesses, as classes no poder, os
meios disponiveis para sua realizagdo, as transformacdes técnicas.

Direitos declarados como absolutos no final do século XVIII, como a propriedade,
foram submetidos a limitagdes nas declaragcdes contemporaneas. Os direitos sociais que
sequer foram mencionados nas constitui¢des do século XVIII, agora, sdo proclamados com
grande ostentag@o nas recentes Constituigoes.

A busca de um fundamento absoluto ndo garante que se atinja de modo mais rapido e
eficaz o reconhecimento e a realizagdo dos direitos do homem. De fato, ndo se pode dizer que
os direitos do homem eram mais respeitados na época em se consideram que detinha um
carater absoluto, ou seja, que derivavam da esséncia ou da natureza do homem.

A Organizagdo das Nagdes Unidas’, inclusive, incluiu ao conceito de moradia
adequada as atribuicdes como protecdes, liberdades e garantias, com base nos seguintes

fatores:

[...] a seguranca da posse, em que todas as pessoas tém o direito de morar sem o medo de
sofrer remocdo, ameacgas indevidas ou inesperadas; Disponibilidade de servigos,
infraestrutura e equipamentos publicos; custo acessivel para aquisicdo ou aluguel e
manutenc¢do da moradia, sem que se comprometa or¢amento e demais direitos humanos; a
moradia deve apresentar protecdo contra intempéries climaticas e qualquer outro fator que
coloque em risco a vida das pessoas; a moradia adequada deve ser acessivel a grupos

" ONU. Organizacdo das Nagdes Unidas. O que é direito a moradia? relatoria especial da ONU pelo direito a
moradia adequada. ONU, 2012. Disponivel em: <http://direitoamoradia.org/?page id=46&lang=pt> Acesso em:
25 de margo de 2017.



vulneraveis da sociedade, como idosos, mulheres, criancas, pessoas com deficiéncia,
pessoas com HIV, vitimas de desastres naturais etc, priorizando-os quanto ao seu
atendimento e necessidades; a moradia deve estar em local que ofereca oportunidades de
desenvolvimento econdmico, cultural e social, possibilitando a geragdo de empregos; a
forma de construir a moradia e os materiais utilizados na constru¢do devem expressar tanto
a identidade quanto a diversidade cultural dos habitantes.

Diversos tratados internacionais tutelam o direito a moradia digna, como o Pacto
Internacional de Direitos Sociais, Econdmicos e Culturais (PIDESC) de 1966; a Declaragao
sobre Raga e Preconceito Racial de 1978; a Convengao sobre Elimina¢do de Todas as Formas
de Discrimina¢ao contra a Mulher de 1979; a Convengao sobre os Direitos da Crianga de

1989 e a Convengao dos Trabalhadores Migrantes de 1990.

Neste aspecto, Mazzuoli (2015, p. 913) ressalta que os direitos humanos possuem
dupla protecdo: uma protegdo externa, objeto de tratados internacionais, € uma protecao
interna, positivada pela Constituicdo. Logo, o direito & moradia, uma vez reconhecido como
direito humano em tratados internacionais dos quais o Brasil faz parte, passou a enquadrar-se
na hipdtese do § 2° do artigo 5° da Constituicdo Federal, sendo incluido no rol de direitos e

garantias fundamentais. Neste sentido, esclarece:

Com base nesse dispositivo, que segue a tendéncia do constitucionalismo contemporaneo,
sempre defendemos que os tratados internacionais de direitos humanos ratificados pelo
Brasil tém indole e nivel constitucionais, além da aplicagdo imediata, ndo podendo ser
revogados por lei ordindria posterior. (MAZZUOLI, 2015, p. 913)

Neste sentido, ainda, o autor Antonio Augusto Cang¢ado Trindade ao tratar do

impacto de instrumentos internacionais de protecao dos direitos humanos em constituigdes:

Ja ndo mais se justifica que o direito internacional e o direito constitucional continuem
sendo abordados de forma estanque ou compartimentalizada, como o foram no passado. Ja
ndo pode haver duvida de que as grandes transformagdes internas dos Estados repercutem
no plano internacional, ¢ a nova realidade neste assim formada provoca mudanga na
evolugdo interna e no ordenamento constitucional dos Estados. (CANCADO TRINDADE,
1997, p. 3).

Além disso, com a promulgacdo da Constituigdo Federal em 1988, ficaram
estabelecidos os seguintes direitos sociais no art. 6°: a educacdo, a saude, a alimentagdo, o
trabalho, o transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a prote¢do a maternidade e a

infancia e a assisténcia aos desamparados. O direito de moradia somente foi incluido entre os



direitos sociais previstos constitucionalmente com a Emenda Constitucional n® 26 *, de 14 de
fevereiro de 2000. Até entdo era entendido apenas como um direito social implicito, por forga
do § 2° do 5° da Constituicdo Federal de 1988 e diante das previsdes dos tratados
internacionais que o Brasil anteriormente havia tomado parte ja era considerado como direito
humano fundamental.

Os direitos sociais previstos no art. 6° da Constituicdo Federal vigente sdo prestacdes
positivas proporcionadas, direta ou indiretamente pelo Estado, para dar melhores condigdes de
vida aos necessitados com o proposito de promover a igualdade em situagdes sociais
desiguais. Sdo, portanto, direitos que se ligam ao principio da igualdade, buscando, por meio
deles, alcancar a igualdade real (CANUTO, 2010, p. 168).

Entende-se que o direito a moradia, na qualidade de direito fundamental, estende-se
aos estrangeiros residentes no pais, em consonancia com o artigo 5° da Magna Carta,
excluindo do seu ambito de aplicacdo os estrangeiros em transito, que ndo apresentam a
intencdo de se fixar e permanecer no pais, de acordo com o proprio conceito de direito a
moradia.

Resta ressalvado o tratamento paritario entre brasileiros e estrangeiros residentes no
pais no tocante aos direitos fundamentais, pois a Constitui¢cdo Federal de 1988 acatou o artigo
95 do Estatuto do Estrangeiro (Lei n® 6.815 de 1980), que prevé que “o estrangeiro residente
no Brasil goza de todos os direitos reconhecidos aos brasileiros, nos termos da Constitui¢do e
das leis.”

Porém apenas a previsao legal ndo ¢ solucdo para o problema habitacional. Embora a
sua compreensdo e significado estejam presentes na sociedade brasileira, ou em parte dela,
faltam politicas publicas que efetivem o direito a moradia para todos. (CANUTO, 2010, p.
174).

Politicas publicas que ndo promovam apenas a construgdo de unidades
habitacionais, mas também realizem a urbanizacdo desses espagos, com a implementacao de
servigos de saneamento bésico, energia elétrica, coleta de lixos e servigos basicos de satde.
Relacionando-se, assim, com um ramo da ciéncia do Direito que ganha cada vez mais
destaque: o direito urbanistico.

Reconhecido constitucionalmente, o direito a moradia abarcou muitas formas. Desde

o arrendamento residencial, passando pelo Programa de Reassentamento Solidario e, ainda,

® Emenda Constitucional n° 26, disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/emendas/
emc/emc26.htm>. Acesso em 26 de margo de 2017.



muitas outras tais como as definidas no Estatuto das Cidades, Lei n° 10.257/2001.
Recentemente, o Programa Minha Casa, Minha Vida ¢ um dos programas governamentais que

buscam diminuir o déficit habitacional do pais pela aquisi¢@o da casa propria.

4. Politicas publicas objetivando a efetivaciao do direito a moradia

Ainda que enquadrado no rol de direitos humanos e na Constitui¢do Federal de 1988,
a imediata realizag¢do do direito @ moradia ndo ocorreu. Afinal de contas, a sua concretiza¢ao
dependia, além da previsdo legal, de uma atuagdo positiva dos poderes Executivo e
Legislativo, pois foram atribuidas ao Estado obrigacdes e/ou prestacdes habeis para dar
eficacia aos comandos constitucionais.

José Afonso da Silva apresenta duas faces da condi¢do de eficicia dos direitos

sociais relativos a moradia, uma negativa e uma positiva:

A primeira (face negativa) significa que o cidaddo nio pode ser privado de uma moradia
nem impedido de conseguir uma, no que importa a absteng¢do do Estado e de terceiros. A
segunda (face positiva), que é a nota principal do direito a moradia, como dos demais
direitos sociais, consiste no direito de obter uma moradia digna e adequada, revelando-se
como um direito positivo de carater prestacional, porque legitima a pretensdo do seu titular
a realizagio do direito por via de acdo positiva do Estado. E nessa agdo positiva que se
encontra a condi¢do de eficacia do direito a moradia. (AFONSO DA SILVA, 2003, p. 314).

O alcance de direitos sociais tutelados constitucionalmente ultrapassa a atividade
legislativa, pois esta condicionada a atuagdo de todos os entes da Federagdo, por meio da
realizacdo de politicas publicas que objetivam o combate ao déficit habitacional no territorio

brasileiro.

As politicas publicas promovidas pelo Estado brasileiro até o inicio dos anos 1980
caracterizavam-se, em primeiro lugar, pela centralizagdo decisoria e financeira na esfera
federal, cabendo aos estados e municipios — quando envolvidos em uma politica especifica — o

papel de executores das politicas formuladas centralmente (CANUTO, 2010, p. 182).

As politicas publicas voltadas a habitag@o, por sua vez, sdo definidas por Thiago Lima
Breus (2007, p. 203), como "os instrumentos de que dispde o Estado, na forma da
Administragdo Publica, para a realizacdo dos Direitos Fundamentais sumariados na

Constituicao".

Assim, para o direito a moradia ser atingido, ¢ necessdria que ocorra uma regulagdo



deste direito por norma infraconstitucional além do Poder Publico ser compelido a
implementar, no ambito fatico, referida norma, por meio de programas sociais, como bem

esclarece Alfonsin, Fernandes e Saule Junior:

A exigéncia constitucional de protegdo do direito a moradia também ¢é verificada pelas
obrigacdes, que sdo atribuidas aos entes de nossa Federagdo, de promover programas de
constru¢do de moradias e melhoria das condigdes habitacionais e de saneamento basico.
(ALFONSIN, 2006, p. 221).

A politica publica voltada a efetivacdo do direito a moradia € exteriorizada por
programas sociais habitacionais promovidos pelo Governo brasileiro, dentre os quais, 0

"Minha Casa, Minha Vida", dotado de maior relevancia e popularidade.

5. O Programa Minha Casa, Minha Vida

O Programa Minha Casa, Minha Vida foi langado em 25 de margo de 2009, por meio
da Medida Provisoria n® 459/2009 (convertida posteriormente na Lei n° 11.977/09), tendo
como finalidade a criagdo de mecanismos de incentivo a produgdo e a aquisi¢do de novas
unidades habitacionais pelas familias com renda de até dez saldrios minimos. Trata-se de um
programa do Governo Federal, tendo como participantes a Caixa Econdmica Federal (CEF),
como agente executor, o Ministério das Cidades, como agente gestor, o Ministério da
Fazenda, que fixa a remuneracdo da CEF pelas atividades exercidas.

Os critérios nacionais de priorizagdo sdo: familias residentes em areas de risco ou
insalubres ou que tenham sido desabrigadas; com mulheres responséaveis pela unidade familiar
e de que facam parte pessoas com deficiéncia. Os Estados, Municipios e o Distrito Federal
podem estabelecer até trés critérios adicionais para complementar os critérios nacionais, que
deve harmonizar-se entre si, para priorizagdo dos candidatos a beneficiarios °.

O ente publico, ao estabelecer os critérios adicionais, pode contemplar critérios de
territorialidade ou de vulnerabilidade social, priorizando candidatos que: habitam ou
trabalham proximos a regido do empreendimento, de forma a evitar deslocamentos

intraurbanos extensos ou que se encontrem em situacdo de rua e recebam acompanhamento

® Lei ne 11.977/09, disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2007-2010/2009/lei/

L11977compilado.htm>. Acesso em 27 de marco de 2017.



socio assistencial do DF, estados e municipios, bem como de institui¢des privadas sem fins
lucrativos, que trabalhem em parceria com o poder publico.

Estabeleceu ainda que deveria ser reservado, no minimo, 3% (trés por cento) das
unidades habitacionais para atendimento aos idosos (inciso I do art. 38 da Lei no
10.741/2003) e 3% (trés por cento) para atendimento a pessoa com deficiéncia ou cuja familia
fagam parte pessoas com deficiéncia, na auséncia de percentual superior fixado em legislacao

municipal ou estadual.

5.1 Os atores

A importancia deste topico ja foi destacada na obra de Leonardo Secchi (2015, p.
100), o qual entende que a categorizagdo de atores serve para agregar aqueles que possuem
caracteristicas em comum e distinguir aqueles que possuem caracteristicas em comum e
distinguir aqueles com caracteristicas diferentes.

O Programa Minha Casa, Minha Vida foi desenhado pelo Ministério da Casa Civil,
com o apoio do Ministério da Fazenda, a partir de negociacdes com o empresariado que ja
havia criado expectativas de investimento na area, com a aquisi¢do de estoques de terreno,
abertura de capitais. Esse grupo executivo incorporou também demandas populares trazidas
pela equipe de técnicos da Secretaria Nacional de Habitacdo do Ministério das Cidades que
tinha como prioridade a reforma urbana e investimentos subsidiados para as chamadas
“habitagdes de interesse social”'’.

Se a Casa Civil coube o papel de articulador das demandas dos grupos empresariais e
de coordenador das politicas para dinamizar a atividade econdmica, coube ao Ministério da
Fazenda a regulamentacdo das medidas necessarias para o langamento do programa, junto
com o Ministério das Cidades. E, embora o Executivo Federal tenha sido o ator central na
formulagdo do Programa, ¢ necessario mencionar que também o Congresso dela participou,
mesmo que de forma coadjuvante, por meio de propostas que incorporaram 0s pequenos
municipios.

O desenho inicial do Programa Minha Casa, Minha Vida formulada pelo Executivo

contemplava apenas os municipios de grande e médio porte, onde se concentra o maior déficit

' LOUREIRO, Maria; MACARIO, Vinicius; GUERRA, Pedro. Texto para discussdo. Disponivel em: <http:
/Iwww.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content &view=article&id= 20470>. Acesso em: 29 de margo
de 2017.



habitacional do pais. No entanto, durante a tramitacdo da Medida Proviséria 459/2009, que
criou o programa, houve pressao para que se reservasse parte dos recursos para 0s municipios
menores.

No referido Programa, como em outras politicas publicas, ndo ha a separacdo clara
entre formulacdo e implantagdo, tanto em termos de atores participantes como em relacdo as
decisdes tomadas em seu curso. Ou seja, parte do desenho da politica foi redefinida no
momento de sua execucdo como resposta do governo e da burocracia gestora a demandas
sociais ndo contempladas, as restricdes impostas por 6rgdos de controle e mesmo as criticas
de especialistas e de movimentos sociais. Assim, a Casa Civil da Presidéncia da Republica,
nucleo central da formulagdo, continuou desempenhando papel principal no processo de sua
implementagdo, como 6rgdo de coordenagdo centralizada.

A Secretaria Nacional de Habitacdo (SNH), do Ministério das Cidades, por sua vez
participou dos colegiados que monitoram a politica e na linha de frente realizam a articulagdo
com a CAIXA, orgdo que executa as operagdes nanceiras do programa. Além de estabelecer
diretrizes, regras e condi¢des, a SNH avalia o desempenho do programa, define os limites de
renda familiar dos beneficidrios, com a Fazenda e o Planejamento. A CAIXA, de certa forma,
também tem influenciado o desenho do programa, pois além de contratar a operagdo
financeira e acompanhar a execu¢do das obras pelas empresas construtoras, estabelece os
critérios técnicos para sua operacionalizagdo e execucdo. Na verdade, essa instituicdo tem
papel decisivo na gestdo operacional do Programa, na medida em que ¢ responsavel pela
concessao do financiamento tanto ao usudrio quanto as construtoras e incorporadoras e pela
aprovacdo do projeto do ponto de vista técnico, juridico e econdmico-financeiro''.

No que se refere aos governos municipais e estaduais, estes e seus respectivos 0rgaos
da administra¢do direta ou indireta participam da implantagdo do Programa por meio de
assinatura de termo de adesdo com a CAIXA. Esse acordo visa assegurar a colaboragdo
daqueles governos em agdes que facilitem a execu¢do dos projetos, tais como indicagdo das
familias a serem beneficiadas, de areas disponiveis ou priorizadas para a implantacdo, isengao
de tributos e ainda a execucdo do “trabalho técnico social” junto aos beneficidrios dos
empreendimentos implantados. E s6 a partir da assinatura desse termo de adesio que a
CAIXA passa a receber propostas de aquisicdo de terreno e produgdo ou requalificagdo de

empreendimentos para analise.

"'Dados do MPOG. Disponivel em: <http://www.planejamento.gov.br/layout/slices/faq.asp?sub=1>. Acesso em
29 de margo de 2017.



No tocante as empresas do setor da construcdo civil, elas participam apresentando
propostas e executando os projetos conforme as normas técnicas do programa e guardam os
imodveis pelo prazo de sessenta dias ap6s sua conclusdo e legalizagao.

Importante, neste aspecto, as indagagdes feitas por Ellen M. Immergut:

Como, entdo, devemos compreender e interpreter as escolhas politicas? As instituigdes,
assim como as regras que determinam as sequéncias de votos no Congresso ou a divisdo do
Legislativo em jurisdi¢des, permitem que escolhas politicas sejam feitas justamente porque
elas ndo permitem que seja considerada qualquer escolha politica concebivel. Além disso,
por estarem os atores politicos cientes dos efeitos dessas regras, eles tentardo depositar seus
votos ou manipular as regras de forma a obter o resultado que lhes seja mais favoravel.
(IMMERGUT, 2003, Volume 1, p. 66).

5.2 Os arranjos institucionais

De acordo com Maria Paula Dallari Bucci (2013, p. 235), as politicas publicas ndo
sdo entes ou corpos, mas materializam-se em arranjos de normas, decisdes e medidas,
correspondendo mais a figura das “tramas”, envolvendo competéncias publicas e interesses
individuais e coletivos, em funcdo do objetivo comum. Dai a necessidade de certas
mediagdes, para aplicar a teoria das instituicdes publicas. Os arranjos institucionais que
materializam as politicas publicas apresentam um cardter sistematico que justifica que,
embora “sem corpo”, a eles se apliquem, pelo menos em parte, os atributos proprios das
instituigdes.

Ao considerarmos o arranjo institucional da implementacdo do Programa Minha
Casa, Minha Vida sob o angulo democratico ou de maior inclusividade de atores e demandas,
cabe indicar que ele apresenta déficits. Se o empresariado da construcdo civil teve suas
demandas atendidas no desenho e na implementacdo do programa, o mesmo nao ocorreu com
outros segmentos sociais. Desde o lancamento do programa, representantes dos movimentos
sociais no Conselho Nacional das Cidades e no Conselho Gestor do FNHIS afirmam que nao
estdo sendo ouvidos pelos orgdos encarregados da politica, como o Ministério das Cidades,
levantando problemas em seu desenho e no processo de sua implantagdo. Além disso, sdao
numerosos os questionamentos de urbanistas e profissionais ligados ao Instituo de Arquitetos
do Brasil, a sindicatos de engenheiros, enfatizando questdes relativas a pouca articulacdo do
Programa com o planejamento urbano e a agdes de cardter mais estrutural para melhorar a
qualidade de vida nas cidades.

Em resposta as preocupagdes dos movimentos populares e as criticas de

especialistas, o governo atendeu algumas questdes mais pontuais para melhorar os padroes



técnicos das unidades habitacionais. Por exemplo, diante de afirmagdes de especialistas de
que “as casas eram horriveis”, a entdo presidente Dilma Roussef convidou o arquiteto Jodao
Filgueiras Lima, presidente do Instituto Brasileiro de Tecnologia do Habitat, para desenvolver
projetos alternativos de habitacdo popular. Atendendo ao pedido, o especialista apresentou
inovagdes tecnologicas para a construcdo de casas em dreas de risco como 0S morros na
periferia de Salvador, utilizando estruturas metdlicas com argamassa armada e montadas
manualmente, permitindo, assim, baratear o custo e adaptar-se as necessidades dos moradores.

Além disso, os 6rgdos encarregados da politica também procuraram modificar o
processo de aprovacao de grandes empreendimentos na CAIXA, que passaram a envolver a
alta burocracia do banco e a buscar solu¢des pactuadas, em casos como o que envolveu a
negociacdo entre 0 MPOG e a agéncia reguladora, a Agéncia Nacional de Energia Elétrica
(Aneel), junto as principais concessionarias de energia elétrica, para garantir que as unidades
construidas tivessem infraestrutura pronta no momento de sua entrega aos beneficidrios.
Todavia, outras reivindicacdes ndo estdo foram atendidas, com destaque para a inclusdo de

moradias ja existentes no programa, como a inclusdo de refugiados.

5.3 A avaliacio

Preliminarmente, em uma anélise do referido Programa, verifica-se que houve um
desvirtuamento de seus objetivos, na medida em que o objetivo prioritario era atender familias
de baixa renda. Ele transformou-se ao longo de sua implementac¢do (devido a logica de
financiamento da propria politica) em uma politica prioritariamente voltada para as classes
médias e altas ou, quando muito, para as parcelas de renda mais alta entre as camadas de
baixa renda (FIGUEIREDO, 1986, v.1, p. 35)

Verifica-se, ainda, que as regras definidas pela Lei n® 11.977/09 limitaram o acesso
dos refugiados ao Programa, tendo em vista que, além da permanéncia no imével por, pelo
menos dez anos, sob pena da perda da subvencdo econdmica propria do programa (art. 6°-A,
§5° e §6°), foi exigido o visto permanente aos refugiados que quisessem participar do referido
programa.

Neste aspecto, ¢ importante esclarecer que o Estatuto do Estrangeiro, consistente na
Lei n® 6.815/1980 (Define a situacdo juridica do estrangeiro no Brasil, cria o Conselho
Nacional de Imigracgdo), prevé no seu art. 16 que o visto permanente podera ser concedido ao

estrangeiro que pretenda se fixar definitivamente no Brasil. J& a Resolu¢do Normativa n°



6/1997 (Concessdo de permanéncia definitiva a asilados ou refugiados e suas familias) do
Conselho Nacional de Imigracao, alterada pela Resolu¢do Normativa n® 91/2010, estabelece
no art. 1°, alinea “a”, que o visto permanente sera concedido ao refugiado que resida no Brasil
h4 no minimo quatro anos.

Ora, se o prazo de atendimento de alguns refugiados pelo Programa de
Reassentamento Solidario, abrangendo a previsdo de despesas com aluguéis, ¢ de um ano e
somente apos quatros anos poderdo ser concedidos os vistos permanentes, o referido
refugiado ndo terd qualquer assisténcia de moradia ou possibilidade de participagdo em
politicas publicas voltadas para a moradia durante pelo menos trés anos.

E importante ressaltar, ainda, que a avaliagdo pode subsidiar: o planejamento e
formulagdo das intervengdes governamentais, 0 acompanhamento de sua implementacao, suas
reformulacdes e ajustes, assim como as decisdes sobre a manuten¢do ou interrup¢ao das
a¢des. E um instrumento importante para a melhoria da eficiéncia do gasto publico, da
qualidade da gestdo e do controle sobre a efetividade da agdo do Estado, bem como para a

divulgacdo de resultados de governo. (CUNHA, 2006, p. 1).

6. Conclusao

A Constituicdo Federal de 1988 reestruturou o Estado, para torna-lo mais agil e
eficaz, mas o desempenho das atribui¢cdes definidas constitucionalmente, ¢ em leis
complementares, vem se tornando cada vez mais dificil, pois os municipios ndo assumiram a
sua condi¢do de ente federado, que exige autogoverno e autonomia financeira, por meio de
arrecadagdo propria (CANUTO, 2010, p. 184).

No entanto, a Unido ndo percebeu a especificidade de politicas publicas quanto as
desigualdades da condi¢do de migrante ou de refugiado, permitindo que eventuais situagdes
de vulnerabilidade de precedentes & migracdo nao se agravem por causa do fato migratorio e
que potencialidades dos sujeitos migrantes ndo sejam negadas nem fragilizadas.

Uma politica publica complexa como a relacionada a questdo da migra¢do, demanda
uma articulacdo existente entre governo, setor privado e sociedade civil para sua efetiva
implementagdo e gestdo. Ainda mais no caso de migrantes provindos de uma situacao
amplamente desfavoravel, como o caso dos sirios.

Logo uma tensdo foi gerada devido a caréncia de uma politica publica adequada e

com contornos que respondessem as demandas do acolhimento dos refugiados sirios. Além



disso, a exigéncia do visto permanente aos refugiados sirios para que participem do Programa
Minha Casa, Minha Vida implica em uma barreira ao exercicio dos mesmos direitos que os
brasileiros, em confronto ao previsto no art. 5° da Convencdo Relativa ao Estatuto do
Refugiado de 1951, promulgada pelo Brasil por meio do Decreto 50.215/61, direitos que
podem amenizar as barreiras culturais e garantir o bem-estar social para estes individuos.

Nao pode, portanto, que Poder Publico, em todas as suas esferas, ignorar a situacao
em que se encontre o refugiado apds o seu ingresso no territorio nacional, dentre elas as
necessidades correspondentes a moradia. Restando evidente que este empecilho ao acesso ao
programa Minha Casa, Minha Vida aos refugiados que ndo possuem visto permanente, mas
residentes legalmente no pais, viola ndo apenas a igualdade estabelecida pela legislacao
nacional e pela Constituicdo Federal, mas infringe o proprio direito a moradia a que fazem
jus.

Diante disso, ¢ necessaria a criagdo de politicas publicas brasileiras voltadas a
acolhida de refugiados no tocante a moradia, pois a Unica assisténcia fornecida aos refugiados
pelo prazo de um ano ¢ no ambito do Programa de Reassentamento Solidario, abrangendo a
previsao de despesas com aluguéis.

Nao ¢ demais relembrar que “politicas sociais bem desenhadas e implementadas
podem moldar paises de forma ponderosa, acelerar o emprego e o desenvolvimento, erradicar

a marginalizacdo e superar conflitos” (ORTIZ, 2008, p. 28).
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