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RESUMO

O presente estudo tem por objetivo examinar os
aspectos tedricos e praticos do principio da vedacdo do
retrocesso social envolvendo o direito a moradia. Para isso,
o recorte analitico se concentra na revogacdo da Lei n°
11.977, de 07 de julho de 2009, operada pela Lei n° 14.118,
de 12 de janeiro de 2021. Nesse sentido, busca-se averiguar
a compatibilidade da Lei n° 14.118, que, durante o governo
Bolsonaro, instituiu o Programa Casa Verde e Amarela, com
o ordenamento juridico brasileiro, a luz do principio da
proibicdo do retrocesso social. Ao revogar o Programa Minha
Casa Minha Vida, até entdo disciplinado pela Lei n°® 11.977,
constata-se que a Lei n° 14.118 suprimiu a sistematica da
faixa 1, sem criar, todavia, politica publica compensatoéria
ou equivalente. A revogac¢do operada pela Lei n° 14.118,
naquela ocasido, teria resultado na violacdo do nucleo
essencial do direito constitucional a moradia, anteriormente
regulamentado pela Lei n° 11.977, reabrindo uma omissdo
inconstitucional.

Palavras-chave: Vedacdo de retrocesso social. Direito
a moradia. Minha Casa Minha Vida. Casa Verde e Amarela.

ABSTRACT
The present study seeks to examine the theoretical

and practical aspects of the non-retrogression principle
involving the right to housing. For this, the analytical cut
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focuses on the repeal of law 11.977, of July 7, 2009,
operated by law 14.118, of January 12, 2021. In this sense,
we seek to verify the compatibility of law 14.118, which
during the Bolsonaro government instituted the Green and
Yellow House program, with the Brazilian legal system,
from the perspective of the non-retrogression principle.
By revoking the My home, my life program, until then
disciplined by Law 11.977, the Law 14.118 suppressed the
system of group 1, without creating a compensatory public
policy or equivalent. The repeal operated by Law 14.118
would have resulted in the violation of the essential core
of the constitutional right to housing, previously regulated
by Law 11.977, reopening an unconstitutional omission.

Keywords: Non-retrogression principle. Right to
housing. My home, my life. Green and Yellow House.

Introducao

A formacao descontrolada de multiplos aglomerados preca-
rios e a falta de moradia digna contribuem para a formacao de
sérios problemas estruturais urbanos, violam direitos fundamen-
tais e produzem consequéncias deletérias para a economia cita-
dina e a paz social.

Em estudo publicado pela Fundacdo Jodo Pinheiro em 2021,
em parceria com o Ministério do Desenvolvimento Nacional,
identificou-se que, entre os anos de 2016 e 2019, o déficit
habitacional no pais girou em torno de 5,876 milhdes de mora-
dias, dos quais 5,044 milh&es estariam concentrados em area ur-
bana e 832 mil, em éarea rural.

A Associagao Brasileira de Incorporadoras Imobiliarias (2019)
projeta um déficit habitacional na monta de 11,4 milhdes de
unidades até 2030, sendo 65% desse total composto por famili-
as com renda mensal de até trés saldrios minimos.

Os dados oficiais traduzem uma caréncia de politicas publi-
cas voltadas a combater, de forma eficaz, o problema do déficit
de moradias no Brasil, que segue anualmente tendéncia de cres-
cimento.

Além do problema da falta de habitacdo, o Brasil é marca-
do ainda por uma profunda desigualdade social, somada a uma
omissdo estatal secular, contexto esse que possibilitou, de acor-
do com pesquisa divulgada pelo Instituto Brasileiro de Geogra-
fia e Estatistica (IBGE), em 2020, a formacdo de 13.151 aglome-
rados subnormais, popularmente conhecidos como favelas ou
comunidades, onde moram, atualmente, mais de 17 milhdes de
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pessoas, concentradas em 5.127.747 domicilios irregulares, ou
seja, 7,8% do total nacional.

O Minha Casa Minha Vida (MCMV) foi langado, pela primei-
ra vez no pais, por intermédio da Medida Proviséria n° 459, de
25 de marg¢o de 2009, posteriormente convertida na Lei n® 11.977,
de 7 de julho de 2009.

A exposicdo de motivos interministerial 33, vinculada a Me-
dida Proviséria n°® 459, assevera que o maior percentual do défi-
cit de moradias no Brasil € composto justamente pela populacao
de baixa renda, a qual possui dificuldades, dos mais variados
matizes, para obter financiamento habitacional no mercado.

Esse pressuposto que embasou a formatacdo do programa
MCMYV ainda permanece vigente nos dias de hoje. Segundo
estudo realizado pelo Instituto Brasileiro de Direito Imobilia-
rio em 2021, 42,5% da populacdo brasileira, que aufere renda
mensal de até R$ 2.862,00, ndo sdo elegiveis a nenhuma forma
de financiamento habitacional que ndo seja subsidiada pelo
Estado.

Na contraméao das necessidades impostas pela realidade, a
Lei n® 14.118, de 12 de janeiro de 2021, oriunda da Medida
Proviséria n°® 996, de 25 de agosto de 2020, a qual instituiu o
programa Casa Verde e Amarela (CVA), ao revogar o Minha Casa
Minha Vida, disciplinado pela Lei n° 11.977, de 7 de julho de
2009, restou por suprimir a sistematica da faixa 1, segmento que
se dirigia a populacdo de baixa renda, e que, efetivamente,
buscava a reducdo da crise habitacional brasileira.

O MCMV, regulamentado pela Lei n°® 11.977/2009, dividia
os beneficiarios do programa federal de habitacdo em quatro
segmentos, de acordo com a renda mensal familiar: faixa 1, fai-
xa “1,5", faixa 2 e faixa 3.

Na faixa 1, o Estado subsidiava quase que integralmente a
moradia para as familias de renda mais baixa, sem incidéncia de
juros e, por outro lado, financiava a aquisicdo de imoveis para
as familias com renda maior (faixas “1,5"”, 2 e 3), mediante taxas
de juros menores que as cobradas pelo mercado.

A Lei n°® 14.118/2021 (CVA), editada durante o governo
Bolsonaro, promoveu a supressdao de todo um microssistema da
habitacdo social (faixa 1), que era voltado para a populacdo de
baixa renda, deixando em seu lugar um vazio normativo.

Com isso, o retrocesso que se opera na hipotese ocorreu a
partir da publicacdo da Lei n°® 14.118/2021 (CVA), disciplinada
por um conjunto de normas infralegais, que, por sua vez, revo-
gou ndo apenas a Lei n° 11.977/2009, mas todos os atos juridi-
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cos que a regulamentavam. H4, portanto, uma revogacao
normativa de forma ampla.

Assim, o presente estudo tem por objetivo promover uma
analise critica da Lei n°® 14.118/2021 (CVA), a luz do principio da
vedagdo do retrocesso social, buscando verificar sua compatibili-
dade com o ordenamento juridico brasileiro.

Em 14 de fevereiro de 2023, o programa MCMV foi recria-
do, por meio da Medida Proviséria n°® 1.162, restabelecendo a
faixa 1, ao revogar a Lei n°® 14.118/2021 (CVA), para abarcar, via
orcamento publico, as familias que possuem renda mensal de
até R$ 2.640,00, ou seja, que recebem proximo de dois salarios
minimos. Posteriormente, a Medida Provisoria n® 1.162 foi con-
vertida na Lei n° 14.620, de 13 de julho de 2023.

Contudo, o recorte analitico da pesquisa se concentra ex-
clusivamente na revogac¢do da Lei n° 11.977 (MCMV), operada
pela Lei n® 14.118 (CVA), cuja dindmica sucessoéria envolve a apli-
cacdo pratica do principio da vedacdo do retrocesso social em
matéria de politica habitacional.

A garantia de acesso a habita¢do, especialmente para a po-
pulacdo de baixa renda, vincula-se a dignidade humana, um
dos fundamentos da Republica Federativa do Brasil, além de
constituir um dos objetivos fundamentais da Republica brasilei-
ra, de acordo com o artigo 3°, inciso Ill, da Constituicdo de 1988.

Em linhas gerais, a vedacdo do retrocesso social tem por fi-
nalidade assegurar conquistas sociais, afastando medidas esta-
tais que gerem um consideravel esvaziamento ou paralisacdo de
avancgos sociais.

A violacdo a proibicdo do retrocesso social conduz a
inconstitucionalidade de medida legislativa que, ndo prevendo
alternativa compensatoéria equivalente, revoga lei que concreti-
za dispositivo constitucional dependente de regulamentacédo.

Por fim, a pesquisa se baseia no procedimento de revisdo
bibliografica e da técnica de andlise documental, valendo-se do
exame de acervo normativo e jurisprudencial nacional, adotan-
do, ainda, como referencial metodolégico o construtivismo 16-
gico-semantico, de modo a erigir o objeto de estudo de forma
progressiva, concatenada e ldgica.

1 A moradia como direito fundamental social

A moradia consiste em uma necessidade basica do ser hu-
mano e pode ser definida como um espaco fisico dotado de di-
mensdes adequadas, seguranca estrutural, conforto e higiene,
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possibilitando, com isso, o bem-estar de seus ocupantes (AINA,
2020, p. 84).

Compreende o “lugar intimo de sobrevivéncia do ser hu-
mano, é o local privilegiado que o homem normalmente esco-
Ihe para alimentar-se, descansar e perpetuar a espécie”
(NOLASCO, 2008, p. 87).

Marco Aurélio Bezerra de Melo (2017, p. 70) define a mora-
dia como “minimo direito que uma pessoa deve exercer para
subsistir dignamente por intermédio de um local privado para o
exercicio das faculdades de comunhdo com a familia, procria-
¢do, repouso, prazer, seguranca, higiene, lazer, dentre outras”.

No plano internacional, a Declaracdo Universal de Direitos
Humanos de 1948 foi o primeiro documento a reconhecer a ha-
bitacdo como direito humano'.

Posteriormente, foram editados pactos internacionais am-
pliando as hipdteses de protecdo do direito a moradia, como é
o caso da Convencéao Internacional sobre o Estatuto dos Refugi-
ados (1951); Convencdo Internacional sobre a Eliminacdo de
Todas as Formas de Discriminacdo Racial (1965); Pacto Internaci-
onal dos Direitos Civis e Politicos (1966); Pacto Internacional dos
Direitos Econémicos, Sociais e Culturais (1966); Convencdo so-
bre os Direitos da Crianca (1989); Convencdo Internacional so-
bre a Protecdo dos Direitos de Todos os Trabalhadores Migrantes
e Membros de Sua Familia (1990).

O Comité de Direitos Econémicos, Sociais e Culturais das
Nacdes Unidas, por meio dos Comentarios Gerais n° 4, confere
uma interpretacdo ampliativa com relacdo ao conceito de direi-
to a moradia prevista no item 11.1 do Pacto Internacional dos
Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (PIDESC).

Dessa forma, a moradia adequada ndo pode ser interpreta-
da de modo restritivo, ou seja, ndo pode ser compreendida como
“abrigo provido meramente de um teto sobre a cabeca dos indi-
viduos ou [...] exclusivamente como uma mercadoria” (ONU,
1991, p. 111).

' A Declaracdo Universal dos Direitos Humanos foi proclamada pela reso-
lucdo 217 A (Ill) da Assembleia Geral das Na¢des Unidas, em 10 de de-
zembro de 1948, e ratificada pelo Brasil nessa mesma data. Ver Artigo
25.1: “Todo ser humano tem direito a um padrdo de vida capaz de asse-
gurar a si e a sua familia satde, bem-estar, inclusive alimentacéo, vestu-
ario, habitacdo, cuidados médicos e os servigos sociais indispensaveis e
direito a seguranca em caso de desemprego, doenga, invalidez, viuvez,
velhice ou outros casos de perda dos meios de subsisténcia em circunstan-
cias fora de seu controle”.
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A Constituicdo de 1988, em seu artigo 6° caput, prevé a
moradia como um direito social?, cujo capitulo (“Dos Direitos
Sociais”) integra o Titulo | ("Dos Direitos e Garantias Fundamen-
tais”). Dai dizer que o termo direitos sociais é sinébnimo de “di-
reitos fundamentais sociais”, o que significa que, em certas cir-
cunstancias, podem ser reivindicados diretamente com base no
proprio texto constitucional, ndo sendo garantidos “apenas em
nivel de lei ordindria” (KRELL, 2009, p. 249).

Alexandre de Morais (2017, p. 164) conceitua direitos soci-
ais como “direitos fundamentais do homem, caracterizando-se
como verdadeiras liberdades positivas, de observancia obrigato-
ria em um Estado Social de Direito, tendo por finalidade a
melhoria de condi¢bes de vida aos hipossuficientes”.

A importancia da noc¢do de direitos sociais como fundamen-
tais diz respeito as consequéncias juridicas previstas na Consti-
tuicdo de 1988, como a aplicabilidade imediata e direta da nor-
ma ao caso concreto® — afastando a necessidade de edicdo de lei
para producdo de efeitos —, bem como por garantir protecao
reforcada ao qualifica-la como cldusula pétrea“.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 -
CRFB, em seu respectivo artigo 5°, paragrafo primeiro, dispde:
“As normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais
tém aplicacdo imediata”.

Para Ingo Wolfgang Sarlet, o artigo 5°, paragrafo primeiro,
da CRFB, gera uma presuncado em favor da aplicabilidade imedi-
ata, de modo que todos os direitos fundamentais, inclusive os
direitos sociais, sdo presumidamente aplicadveis de imediato
(CANOTILHO; MENDES; SARLET; STRECK, 2018, p. 548).

O artigo 23, inciso IX, da Constituicdo Brasileira de 1988,
dispde que é de competéncia comum da Unido, dos Estados e
dos Municipios “promover programas de construcdo de moradi-
as e a melhoria das condi¢cdes habitacionais e de saneamento
basico”.

Ademais, “a habitacdo satisfatéria consiste em pressuposto
para a dignidade da pessoa humana, um dos fundamentos da

2 Odireito a moradia foi inserido no caput do artigo 6° pela emenda cons-
titucional 26, de 14 de fevereiro de 2000.

* Ver Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: “Art. 5°. Paragrafo
Primeiro. As normas definidoras dos direitos e garantias fundamentais
tém aplicagcdo imediata”.

4 Ver Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil: “Art. 60, Paragrafo
Quarto, IV. Nao sera objeto de delibera¢do a proposta de emenda ten-
dente a abolir os direitos e garantias individuais”.
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Republica Federativa do Brasil” (GOMES; MORAES, 2010, p. 44),
além de constituir um dos objetivos fundamentais da Republica
Federativa do Brasil (ver artigo 3°, Ill da CRFB): “erradicar a po-
breza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e
regionais”.

Conquanto a Constituicdo Brasileira de 1988 inclua a mora-
dia no capitulo dos direitos sociais, Ricardo Lobo Torres (2009,
p. 243) sustenta que ha direitos sociais que, “tocados pelos inte-
resses fundamentais, se metamorfoseiam em direitos fundamen-
tais sociais ou minimo existencial”.

Nessa esteira, para Torres, o direito de moradia aos indigen-
tes e as pessoas sem teto seria direito fundamental (2009, p. 277),
fato que tornaria obrigatéria a prestacdo pelo poder publico,
porquanto integrante do chamado minimo existencial do indi-
viduo®.

O direito a moradia, para a populacdo extremamente po-
bre compde o minimo existencial e confere ao seu titular direito
subjetivo publico (TORRES, 2009, p. 20-21)%. O minimo existenci-
al se refere ao conteudo essencial dos direitos fundamentais. Nao
se trata de um principio, nem de um valor, mas de verdadeira
regra juridica, logo, aplicavel pela técnica da subsuncdo (TOR-
RES, 2009, p. 83-84).

O aludido direito compde o nucleo essencial dos direitos
fundamentais, no que diz respeito as familias sem-teto e indi-
gentes, uma vez que se limita ao basico para a sobrevivéncia
digna do ser humano (TORRES, 2009, p. 268).

Assim, para Torres, sdo considerados direitos fundamentais
"apenas os direitos de liberdade e os direitos sociais a presta-
¢Oes incluidas no minimo existencial” (DERBLI, 2007, p. 117).

Em Robert Alexy, os direitos fundamentais sociais podem ser
considerados direitos a prestacdao em sentido estrito (ALEXY, 2014,
p. 499).

5> Para Ricardo Lobo Torres, “os direitos que compdem positivamente o
minimo existencial: direito a seguridade social, direito a educacéo, direito
a moradia e direito a assisténcia juridica” (2009, p. 244).

& Torres (2009, p. 20-21) pontua: “Deve-se distinguir entre a pobreza abso-
luta (ou miséria) e a pobreza relativa, ao fito de determinar as
consequéncias juridicas ligadas a cada qual, eis que a pobreza absoluta
desafia o status positivus libertatis, gerando obrigatoriedade de presta-
¢do publica por parte do Estado e constituindo direito publico subjetivo
para o cidaddo, enquanto a pobreza relativa carece da interpositio
legislatoris na alocacdo de verbas necessdrias a entrega de prestacdes
vinculadas aos direitos sociais”.
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Nessa linha, a moradia é exemplo de direito a prestacdo em
sentido estrito, por sua vez, considerado direito fundamental
social. Alexy destaca duas teses como ponto de partida na defe-
sa dos direitos fundamentais sociais.

A primeira, defende que a liberdade juridica sé possui valor
se necessariamente acompanhada da liberdade fatica ou real.

A liberdade juridica é a “permissdo juridica de se fazer ou
deixar de fazer algo” (ALEXY, 2014, p. 503).

Em contrapartida, a liberdade fatica é aquela que possibili-
ta o desenvolvimento de um ambiente voltado para o exercicio
da autodeterminacdo do individuo (ALEXY, 2014, p. 504), ou
seja, a liberdade é real apenas para aqueles que possuem condi-
¢Oes materiais para exercé-la.

A liberdade fatica ou real aponta para a necessidade de que
o individuo ndo viva abaixo do minimo existencial. Do contra-
rio, a eliminagdo das condic¢des faticas que limitam o acesso do
individuo ao minimo existencial serd mais importante do que a
prépria liberdade juridica.

A segunda tese preconiza que a liberdade daqueles des-
providos de meios depende do auxilio estatal, sem o qual ficari-
am impossibilitados de usufruirem das liberdades juridicas (ALEXY,
2014: 504). Nesse contexto, os direitos fundamentais devem tu-
telar concomitantemente a liberdade juridica e o exercicio da
liberdade fatica (ALEXY, 2014, p. 505-506).

Alexy (2014, p. 511-519) supera o campo tedrico e avanca
para um projeto que garanta a implementacdo de direitos mini-
mos aos individuos, propondo um modelo de direitos funda-
mentais sociais, recorrendo a teoria dos principios’. Desta forma,
um direito serd considerado definitivo, e, portanto, passivel de
ser exigido do poder publico, quando a liberdade fatica tiver
um peso maior que os principios formais e materiais com os quais
colide (ALEXY, 2014, p. 517). Desse resultado, os direitos mini-
mos (definitivos) sdo direitos subjetivos publicos, logo, judicial-
mente exigiveis.

7 Em apertada sintese, Alexy desenvolve sua teoria dos direitos funda-
mentais a partir da tipologia da “norma juridica”, da qual resultam duas
espécies: regras e principios. Os principios sdo “mandados de otimizacdo”,
ou seja, assim como as regras, proibem ou permitem comportamentos
humanos. Os direitos fundamentais possuem carater de principios, situa-
¢do a potencializar colisdes. Os conflitos entre principios de direitos fun-
damentais sdo resolvidos por meio do método da ponderacdo, cuja apli-
cagdo se dd com base no critério da proporcionalidade (ALEXY, 2019, p.
50).
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Com base na teoria dos direitos fundamentais de Alexy, o
Estado deve garantir direitos béasicos aos individuos, a partir da
protecdo das suas liberdades faticas, sem as quais as liberdades
juridicas ficam destituidas de valor e a sua dignidade é violada.

Na obra O Estatuto Juridico do Patriménio Minimo, Luiz
Edson Fachin (2001, p. 1) sustenta a tese de uma garantia
patrimonial minima inerente a toda pessoa e que se ancora no
principio da dignidade humana. Ao buscar possibilitar uma vida
digna para o individuo, o patrimdénio minimo deve ser objeto
de tutela especial.

Fachin propde a edificacdo de um sistema juridico centrado
na pessoa e nos seus respectivos valores personalissimos, o qual
propicie, doravante, a manutencdo dos meios indispensaveis a
sobrevivéncia humana.

A Constituicdo, antes garantista de liberdades formais, con-
verte-se na Constituicdo dirigente, agora vocacionada para a
promocao da justica social. O artigo 170 da Constituicdo de 1988
"adota, precisamente, como principio estruturante da atividade
econdmica a justica social, que por sua vez matiza os principios
especificos decorrentes, em especial os da reducdo das desigual-
dades sociais e regionais e da protecdo do consumidor” (FACHIN,
2001, p. 182).

Em suma, para Fachin, o patrimdnio minimo se traduz em
um conjunto de bens materiais e imateriais indispensaveis para
que um individuo possa viver com dignidade, podendo ser in-
cluido ai o direito a moradia.

Feitas as consideragdes supra, e avancando na exposicao, é
possivel apregoar que o direito a moradia, previsto no artigo 6°
da Constituicdo de 1988, depende, em um primeiro momento,
de regulamentacdo para ser concretizado.

A intervencdo legislativa, na espécie, se revela extremamente
importante, haja vista que a implementacdo do direito a mora-
dia, na sua acepcdo macro, demanda uma complexa gama de
operacdes, além de exigir o emprego de dinheiro publico em
montante expressivo.

No julgamento do recurso extraordinario 684.612, com re-
percussdo geral (Tema 698), o Supremo Tribunal Federal (STF)
fixou regras na hipotese de decisdes judiciais que envolvam po-
liticas publicas voltadas a realiza¢do de direitos fundamentais.

Levando em consideracdo o principio da separa¢do dos po-
deres, o STF estabeleceu que o Poder Judiciario deve fixar “como
regra, em lugar de determinar medidas pontuais, deve apontar
as finalidades a serem alcancadas e determinar a Administracao
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Publica que apresente um plano e/ou os meios adequados para
alcancar o resultado” 8.

Com isso, ndo seria viavel, em uma primeira etapa, se basear
diretamente no artigo 6° da CRFB para buscar, pela via judicial,
compelir o Estado a fornecer moradia. A funcéo jurisdicional deve
ser exercida de forma prudente e responsavel, orientada por uma
autocontencdo (judicial self restraint), que impeca o exercicio
de um ativismo desmesurado e abusivo (SARLET; FIGUEIREDO,
2010, p. 35-36).

Todavia, uma vez regulamentado o direito a moradia, em
especial para a populacdo de baixa renda, haveria, em matéria
de direito subjetivo, o acréscimo de status negativo na presente
hipotese, a impor restri¢des juridicas ao Estado.

Por outro enfoque, ante o surgimento de restricdes juridi-
cas ao poder publico, a partir da regulamentacdo do direito a
moradia, ndo se revela coerente com o ordenamento constituci-
onal a possibilidade de sua revogacdo de forma abrupta, sem
que se oferte uma contrapartida.

Em conclusdo, a regulamentacao do direito a moradia, com-
preendido enquanto direito fundamental social, engendraria
uma clausula de restricdo direcionada ao poder publico. Por con-
ta disso, via de regra, ndo sera possivel suprimir politicas publi-
cas de maneira repentina e sem que haja a apresentacdo de
medidas compensatorias.

2 Avedacao do retrocesso social no contexto do
constitucionalismo dirigente

O principio da proibicdo de retrocesso social guarda estrei-
tas relacdes com a teoria da Constituicdo dirigente®, expressao
inicialmente cunhada pelo aleméao Peter Lerche, em 1961, e cuja
notoriedade na literatura juridica de lingua portuguesa encon-
tra representatividade nos estudos de Joaquim José Gomes
Canotilho, a partir de sua tese de doutoramento lancada em
1982 (BERCOVICI, 2006, p. 242).

8 Supremo Tribunal Federal. Plendrio, Sessdao Virtual de 23.6.2023 a
30.6.2023. Recurso Extraordinario n. 684.612. Origem: Rio de Janeiro.
Relator ministro Ricardo Lewandowski. Relator para acérddo: ministro
Roberto Barroso. Julgamento: 03 jul. 2023. Data de publica¢do da Ata de
julgamento no Diario de Justica eletronica: 11 jul. 2023.

° Para Felipe Derbli (2007, p. 45), o principio da proibi¢do de retrocesso
social seria uma decorréncia légica do préprio dirigismo constitucional.
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Gilberto Bercovici (2006, p. 242) pontua que, para Peter
Lerche, “todas as Constituicdes apresentariam quatro partes: as
linhas de direcdo constitucional, os dispositivos determinadores
de fins, os direitos, garantias e reparticio de competéncias esta-
tais e as normas de principio”.

Ademais, Lerche compreendia a Constituicdo dirigente como
um conjunto de diretrizes que vinculam permanentemente o
legislador. Contudo, para o jurista alemao, apenas parte da Cons-
tituicdo pode ser considerada dirigente (BERCOVICI, 2006, p.
242). Em contrapartida, Canotilho possui um conceito mais am-
plo ao preconizar que “ndo apenas uma parte da Constituicdo é
chamada de dirigente, mas toda ela” (BERCOVICI, 2006, p. 243).

Em linhas gerais, a Constituicdo dirigente é dotada de con-
tetdo programatico, composta de normas de carater vinculante,
as quais definem objetivos a serem alcancados pelo poder pu-
blico e pela sociedade (DERBLI, 2007, p. 45-46).

A teoria da Constituicdo dirigente, em sua origem, assen-
tava-se sobre o pressuposto de que os Poderes Judicidrio e Exe-
cutivo estavam subordinados a Constituicdo e a legalidade de-
mocratica, enquanto que o legislador, até entdo, ndo possuia
uma atuacdo vinculada. Com isso, firmou-se a necessidade de
um Legislativo igualmente submetido a tarefas e fins constitu-
cionais.

Assim, a Constituicdo dirigente passa a vincular o legislador
aos programas nela estabelecidos, seja sob o aspecto negativo,
ao vedar a edicdo de normas contrarias ao conteudo material da
Carta Magna, seja sob o positivo, fixando diretrizes a serem ob-
servadas pelo legislador (DERBLI, 2007, p. 48).

Em momento posterior, ao identificar fragilidades de ordem
tedrica e dogmatica que afetavam seu projeto, Canotilho (2008,
p. 33) promove uma revisdo parcial de sua teoria, inicialmente
divulgada no trabalho Rever ou romper com a Constituicdo diri-
gente? Defesa de um constitucionalismo moralmente reflexivo,
e, depois, incorporada no prefacio da segunda edicdo da obra
Constituicdo dirigente e vinculagdo do legislador, cujo lancamen-
to se deu em 2001.

As reflexdes criticas relacionadas ao constitucionalismo diri-
gente sdao ainda aprofundadas na obra ‘Brancosos’ e
Interconstitucionalidade: itinerdrios dos discursos sobre a
historicidade constitucional, ocasido em que ressalta apoio a
"Constituicdo enquanto lei-quadro fundamental condensadora
de premissas materialmente politicas, econémicas e sociais”
(CANOTILHO, 2008, p. 35).
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Gomes Canotilho (2008, p. 37) complementa que ndo é pos-
sivel vislumbrar no constitucionalismo “o fim da histéria”, além
de esclarecer que a doutrina de outrora “explicava mal o enig-
ma de um legislador desvinculado nos fins”, ao considerar que
"alguns preceitos da constituicdo se revelavam suficientemente
densos e determinantes para limitarem, em termos juridicos, os
‘excessos’ do poder legislativo” (CANOTILHO, 2008, p. 32).

José Carlos Vieira de Andrade (2006, p. 409-410) igualmen-
te ndo poupou criticas ao dirigismo constitucional ao afirmar
que nao é possivel aceitar “que os preceitos relativos aos direi-
tos sociais possam ser interpretados como defini¢des normativas
do caminho que os homens tém inexoravelmente de percorrer
na sua marcha histérica para a sociedade justa”.

Acusou-se, ainda, o dirigismo constitucional de pretender
substituir o processo de decisdo politica, além de supostamente
se firmar como um modelo de desenvolvimento centrado no Es-
tado intervencionista (BERCOVICI, 2006, p. 40).

As criticas ao dirigismo apontam, especialmente, para a ideia
de “narratividade emancipatéria”, a qual correspondia a for-
mulas que atribuiam a Constituicdo uma funcédo capaz de ga-
rantir uma transicdo para uma outra sociedade, isto é, para uma
sociedade supostamente mais justa (CANOTILHO, 2008, p. 31).

A partir de sua reflexao critica, Canotilho passou a compreen-
der que o dirigismo de longo prazo ndo levava em consideracao as
dindmicas da sociedade, o seu momento histérico, incorrendo no
risco de engessamento do desenvolvimento constitucional, limitan-
do as geracdes futuras de rediscutir direitos apoiados sob a légica
de tais narrativas emancipatérias (QUINTILIANO, 2019, p. 93).

A Constituicdo dirigente ndo pode ser compreendida como
absolutamente imodificavel, pois que deve permanecer em
sintonia com a realidade dos fatos, e disposta a adaptacdes de
acordo com as evolucdes e as inovagdes, a fim de que mantenha
sua capacidade de conformacéao social (DERBLI, 2007, p. 82).

Desta forma, “Canotilho passa a defender que a Constitui-
¢do deve evitar converter-se em lei da totalidade social, para
ndo perder sua forca normativa” (BERCOVICI, 2006, p. 40-41).

No mais, a Constituicdo dirigente ndo pode mais ser mantida
“como proposta de normativismo revolucionario, capaz, por si
s6, de promover a emancipacdo, assim como também estara fa-
dada ao fracasso se ndo estiver aberta ao direito internacional e
aos direitos supranacionais” (DERBLI, 2007v63).

O desafio da Constituicao dirigente, no contexto atual, con-
siste em possibilitar uma abertura e modula¢do de acordo com
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as evolucdes e as inovacdes, evitando-se, desta maneira, que se
torne rigida.

A abordagem aqui empreendida se mostra relevante na
medida em que a Constituicdo brasileira é, na sua esséncia, diri-
gente (DERBLI, 2007, p. 80), tendo, inclusive, sofrido demasiada
influéncia por parte da doutrina de Canotilho.

Para Bercovici (2006, p. 244), “a Constituicdo de 1988 é cla-
ramente uma Constituicdo dirigente, como podemos perceber
da fixacdo dos objetivos da Republica no seu art. 3°”.

Fabio Corréa Souza de Oliveira (2010, p. 213) acrescenta que
"a Constituicdo promulgada em 1988, antes de iniciar o
constitucionalismo diretiva brasileiro, inova no modelo de
dirigismo que empreende”.

Logo, a Constituicdo brasileira de 1988 é dirigente e
compromissoria, uma vez que fixa tarefas e diretrizes a serem
observadas pelo legislador, perseguindo a transformacao da re-
alidade e emancipacao social.

Posto isso, resta saber se (e como) a revisdo empreendida
por Gomes Canotilho, com relacdo a sua teoria da Constituicao
dirigente, afeta o arranjo constitucional brasileiro.

Para Lénio Luiz Streck (2003, p. 275), “a afirmacao de Canotilho
ndo elimina e tampouco enfraquece a no¢do de Constituicdo diri-
gente e compromissaria”, de modo que ndo ha que se falar em
"constitucionalismo”, mas em varios constitucionalismos, no senti-
do de que a Constituicdo de cada pais possui identidade nacional
e especificidades que Ihes sdo proprias.

Embora a Constituicdo portuguesa seja igualmente dirigente
e compromisséria na sua origem, era dotada de um viés revolu-
cionario, diferentemente do dirigismo que se consolidou no Bra-
sil. O texto constitucional portugués “especificava a transforma-
¢do do modo de produc¢do rumo ao socialismo”, previsdo que
fora posteriormente suprimida a partir de sucessivas revisdes cons-
titucionais que acabaram por retirar o aludido carater revoluci-
onario (STRECK, 2003, p. 275).

Nessa linha, Streck (2003, p. 277) sustenta que a revisdao de
Canotilho pouco impactou o constitucionalismo brasileiro. Sen-
do assim, “é possivel afirmar a continuidade da validade da tese
da Constituicdo dirigente (uma vez adequada a cada pais, com
énfase em paises como o Brasil, em que o coeficiente de promes-
sas da modernidade incumpridas é extremamente elevado)”. A
justificar o constitucionalismo dirigente brasileiro, Lénio Streck
desenvolve a “teoria da Constituicdo dirigente adequada a pa-
ises de modernidade tardia”, ou também chamada de “teoria
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da Constituinte dirigente adequada a paises periféricos”, como
é o caso do Brasil. A aludida teoria, nos moldes atuais, pode ser
reputada “como contetddo compromissario minimo a constar no
texto constitucional, bem como os correspondentes mecanismos
de acesso a jurisdicdo constitucional e de participacdo democréa-
tica” (STRECK, 2003, p. 276).

Vale reforcar que, no Brasil, o Estado ocupa posicdo estraté-
gica e nuclear para promover a transformacao social e o desen-
volvimento da sociedade. Neste contexto, a Constituicdo se re-
vela como importante instrumento para tal desiderato, na medi-
da em que organiza e possibilita a concretizacdo de tarefas e
fins constitucionais. Por ultimo, cabe destacar que os direitos
sociais integram a noc¢do de Constituicdo dirigente (DERBLI, 2007,
p. 84).

De toda sorte, a teoria da Constituicdo dirigente ainda é
plenamente sustentavel e, neste particular, sendo possivel afir-
mar que a Constituicdo de 1988 permanece dirigente, uma vez
que estabelece tarefas ao legislador com a finalidade de
equacionar a histérica e severa crise social brasileira (DERBLI,
2007, p. 79). A respeito, Canotilho arremata (2005, p. 40): “as
constituicdes dirigentes existirdo enquanto forem historicamen-
te necessarias”.

Portanto, o dirigismo constitucional permanece vigente, em
especial, no tocante a Constituicdo brasileira de 1988, fixando
tarefas, fins e limites para o legislador, além de se revelar como
instrumento imprescindivel “para o desenvolvimento de um pro-
jeto de combate a pobreza, mediante esquemas de socialidade”
(DERBLI, 2007, p. 69).

3 O principio da vedacao do retrocesso social

O termo vedacdo (ou proibicdo) de retrocesso social encon-
tra na literatura juridica expressdes sinébnimas como proibicdo
de regressividade, principio da proibicdo da retrogradacéao, efi-
cacia vedativa do retrocesso, irreversibilidade, além de proibi-
¢do de “contra-revolucdo social” ou da “evolucdo reaccionaria”
(CANOTILHO, 2003, p. 338).

Jorge Miranda (2000, p. 397) utiliza a nomenclatura nédo
retorno da concretizacdo para se referir a vedacdo de retrocesso
social.

E também conhecido como “effet cliquet”, no francés (em
traducao livre “efeito catraca”), alusdo a um dispositivo de se-
guranca utilizado por alpinistas que possibilita travar a corda,
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em caso de acidente, evitando, assim, uma inesperada queda da
montanha. Em outras palavras, “significa o movimento que s6
permite o alpinista ir para cima, ou seja, subir, ja que os pinos de
sustentacdo estdo sempre acima do alpinista” (MARTINS, 2022,
p. 386).

Em linhas gerais, tem-se como retrocesso social a conduta
comissiva do legislador que, ao revogar, total ou parcialmente,
legislacdo infraconstitucional, promove o retorno ao estagio
anterior a regulamentacdo da norma constitucional, recriando
um vacuo no ordenamento juridico (DERBLI, 2007, p. 242).

A sistematica da vedacdo de retrocesso tem por escopo asse-
gurar conquistas sociais, afastando medidas estatais que gerem
um consideravel esvaziamento ou paralisacdo de avancos soci-
ais. Por outro lado, busca-se resguardar o nucleo essencial dos
direitos sociais efetivamente regulamentados.

Caso haja uma supressdo do nucleo essencial de determina-
do direito social que foi regulamentado “(especialmente dos
direitos sociais vinculados ao minimo existencial) estara sendo
afetada, em muitos casos, a prépria dignidade da pessoa, o que
desde logo se revela inadmissivel” (SARLET, 2018, p. 463-464).

Os direitos sociais concretizados pelo legislador devem im-
plicar, portanto, uma certa garantia de estabilidade, abrangen-
do “um minimo, que reside na proibicdo, designadamente, na
medida em que assim se ponha em causa o nivel de realizacao
do direito exigido pela dignidade da pessoa humana”
(ANDRADE, 2006, p. 407).

A vedacdo de retrocesso social, notadamente por se relacio-
nar com o minimo existencial, limita a discricionariedade do ad-
ministrador publico e a liberdade de conformacédo do legisla-
dor, proibindo a retirada de direitos fundamentais minimos li-
gados a dignidade humana.

Desta forma, a atuacdo do legislador ndo se exaure apenas
com a concretizag¢do dos direitos constitucionais ndo exequiveis,
ficando ainda obrigado a ndo suprimir a regulamentacado de
norma constitucional que resulte na abertura ou reabertura de
uma omissdao (MIRANDA, 2017, p. 543).

Por outro angulo, uma vez que tenham sido implementados,
os direitos fundamentais sociais “assumem a condi¢do de verda-
deiros direitos de defesa contra medidas de cunho retrocessivo,
que tenham por objeto a sua destruicdo ou reducao” (SARLET,
2018, p. 459).

Para Ingo Wolfgang Sarlet (2018, p. 464), a proibicao de
retrocesso foi consagrada no direito constitucional, comparado
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e brasileiro, como principio implicito, vinculado ao Estado de
Direito e ao Estado Social.

O referido principio pode ser extraido do préprio texto cons-
titucional, com base nos seguintes fundamentos: objetivo de
constituir uma sociedade livre, justa e solidaria (art. 3°, inciso |,
da CRFB); principio da dignidade humana (art. 1°, inciso lll, da
CRFB); postulado da seguranca juridica (art. 5° caput da CRFB);
“principio da confianca inerente ao Estado de Direito”
(MIRANDA, 2000, p. 397). Para Canotilho (2003, p. 338), “o prin-
cipio da democracia econdmica e social aponta para a proibicao
do retrocesso social”.

Sarlet (2018, p. 465-466) reforca que a vedac¢do do retrocesso
social decorre do principio do Estado social e democratico de Di-
reito, da maxima eficacia e efetividade das normas definidoras de
direitos fundamentais e do principio da protecdo da confianca.

Canotilho (2003, p. 339-340) conceitua o aludido principio
nos seguintes termos:

O principio da proibicdo de retrocesso social
pode formular-se assim: o nucleo essencial dos
direitos ja realizado e efectivado através de me-
didas legislativas (‘lei da seguranca social’, ‘lei
do subsidio de desemprego’, ‘lei do servico de
saude’) deve considerar-se constitucionalmente
garantido sendo inconstitucionais quaisquer
medidas estaduais que, sem a criacdo de outros
esquemas alternativos ou compensatorios, se tra-
duzam na pratica numa ‘anula¢do’, ‘revogacao’
ou ‘aniquilacdo’ pura a simples desse nucleo es-
sencial. A liberdade de conformacdo do legisla-
dor e inerente auto-reversibilidade tém como
limite o nucleo essencial ja realizado.

O principio da vedacdo do retrocesso social conduz a
inconstitucionalidade de medida legislativa que, ndo prevendo
alternativa compensatoéria equivalente, revoga lei que concreti-
za dispositivo constitucional dependente de regulamentacédo.

Se ndo acompanhada de politica substitutiva ou equivalen-
te, a revogacdo de norma regulamentadora de principio consti-
tucional, que resulta em um vazio normativo, é tida por
inconstitucional (BARCELLOS, 2011, p. 87).

Gilmar Ferreira Mendes e Paulo Gustavo Gonet Branco (2021,
p. 296) lecionam que, “uma vez obtido certo grau de sua reali-
zagao, legislacao posterior ndo pode reverter as conquistas obti-
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das”, razdo pela qual a “realizacdo do direito pelo legislador
constituiria, ela prépria, uma barreira para que a protecao atin-
gida seja desfeita sem compensacoes”.

Assim, verifica-se que ha um consenso doutrinario enten-
dendo ser possivel a revogacdo de legislacdo infraconstitucional
regulamentadora de direitos constitucionais, desde que haja a
criacdo de politicas publicas compensatorias.

No direito comparado, cabe relevo o paradigmatico acérdao
n° 39, publicado em 5 de maio de 1984, do Tribunal Constituci-
onal Portugués, o qual reconheceu a existéncia do principio da
proibicdo de retrocesso social, ao declarar a inconstitucionalidade
de medida estatal supressora de direitos na area da saude publi-
ca (PORTUGAL, 1984, p. 1456).

Partindo desses pressupostos, o Tribunal Constitucional Por-
tugués entendeu que a revogac¢do operada na presente situagdo
violava substancialmente o nucleo essencial do direito constituci-
onal a saude, ndo podendo, destarte, o legislador suprimir ga-
rantias fundamentais que representassem um retrocesso social.

Posteriormente, no acérdao 509/2002, o Tribunal Constitu-
cional Portugués enfrentou controvérsia que versava sobre a
possibilidade de supressdo de concessdo do beneficio social de-
nominado “rendimento minimo garantido” para pessoas com
idade inferior a 25 anos (PORTUGAL, 2002, p. 1-2).

Sem delongas, com base no principio da proibicdo do retro-
cesso social, a Corte concluiu pela inconstitucionalidade da nor-
ma revogadora, tendo em vista a existéncia de violacdo ao “con-
teddo minimo do direito a um minimo de existéncia condigna,
postulado, em primeira linha, pelo principio do respeito pela
dignidade humana” (PORTUGAL, 2002, p. 30).

No Brasil, por meio da acdo direta de inconstitucionalidade
2.065-0 (DJ 04/06/2004), em que se debatia a extincdo do Conse-
Iho Nacional de Seguridade Social e dos Conselhos Estaduais e
Municipais de Previdéncia Social, o Supremo Tribunal Federal se
manifestou pela primeira vez sobre o principio da proibicdo do
retrocesso social, embora, por maioria, o pleito de
inconstitucionalidade nao tenha sido acolhido, por entender ter
havido, na espécie, ofensa reflexa a Constituicao.

Na aludida ADI 2.065-0, o ministro Sepulveda Pertence,
relator originario, fez uma comparacdo entre omissao
inconstitucional e retrocesso social, nos seguintes termos: “Mora
inconstitucional quando inexiste a lei integradora; quando esta
ja existe, ndo se pode voltar ao status quo anterior de vazio
normativo e de ineficacia consequente da norma constitucional”.
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E mais adiante: “Quer dizer que a implementac¢do da Constitui-
¢do nao pode sofrer retrocesso”.

No julgamento da acdo direta de inconstitucionalidade
3.105, o ministro Celso de Mello, em seu respectivo voto, afir-
mou:

a clausula que proibe o retrocesso em matéria
social traduz, no processo de sua concretizacao,
verdadeira dimensdo negativa pertinente aos di-
reitos sociais de natureza prestacional, impedin-
do, em consequéncia, que os niveis de
concretizacdo dessas prerrogativas, uma vez atin-
gidos, venham a ser reduzidos ou suprimidos,
exceto nas hipéteses (...) em que politicas com-
pensatérias venham a ser implementadas pelas
instancias governamentais.

No recurso extraordinario 581.352, o Relator ministro Celso
de Mello pontua que o principio da proibicdo do retrocesso so-
cial, “em tema de direitos fundamentais de carater social, impe-
de que sejam desconstituidas as conquistas ja alcancadas pelo
cidadao ou pela formacao social em que ele vive, consoante
adverte autorizado magistério doutrinario”.

Fato é que o STF vem se manifestando, em diversas ocasides,
favoravel a aplicacdo da teoria da vedacdo do retrocesso social
no direito brasileiro', compreendendo ser possivel ao Judicia-
rio, de forma excepcional, “determinar a implementacdo pelo
Estado, quando inadimplente, de politicas publicas constitucio-
nalmente previstas” 2.

0 Supremo Tribunal Federal. 22 Turma. Recurso extraordinario 581.352. Ori-
gem: Amazonas. Relator Ministro Celso de Mello. Data do julgamento: 29/
10/2013. Data de publicagdo no Diario de Justica eletronico: 22/11/2013.

" O Supremo Tribunal Federal vem aplicando o principio da vedacdo do
retrocesso social em diversos de seus julgados, cabendo, a guisa
exemplificativa, mencionar: acado direta de inconstitucionalidade 3.104,
relatora ministra Carmen Lucia, publicagdo: 09/11/2007; acdo direta de
inconstitucionalidade 3.128-7, relatora originaria ministra Ellen Gracie,
relator para acérdao ministro Cezar Peluso, publicagdo: 18/02/2005; acdo
direta de inconstitucionalidade 6218, relator ministro Celso de Mello,
publicacdo: 10/12/2019; arguicdes de descumprimento de preceito fun-
damental 747, 748 e 749, relatora ministra Rosa Weber, publicacdo: 27/
11/2020; acdo direta de inconstitucionalidade 4.717, relatora ministra
Carmen Lucia, publicacdo: 05/04/2018.

2. Supremo Tribunal Federal. 2® Turma. Agravo regimental no agravo de
instrumento 734.487. Origem: Parand. Relatora Ministra Ellen Gracie.
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Em complemento, impende registrar que o STF entende que,
em situacdes excepcionais, ndo viola o principio da separacao
de poderes, nem a clausula da reserva do possivel, determina-
¢do judicial que compele a Administracdo publica a adotar me-
didas assecuratoérias de direitos constitucionalmente reconheci-
dos como essenciais, voltados para a garantia da dignidade hu-
mana’.

A guisa de conclusdo, compreende-se, no presente estudo,
a vedacdo de retrocesso social como principio constitucional im-
plicito, uma vez que ndo consta expressamente da Constituicao,
e cujo objetivo é a preservacdo de um estado de coisas ja con-
quistado contra redugdes ou supressdes arbitrarias.

De acordo com a doutrina e jurisprudéncia, brasileira e com-
parada, pode-se dizer que, com fundamento no principio da
vedacdo de retrocesso social, é invalida medida comissiva do le-
gislador que, ao revogar nucleo essencial dos direitos sociais ja
regulamentados, promove um regresso ao estado originario de
vazio normativo e de consequente ineficacia da norma constitu-
cional, caso ndo seja acompanhada de politica publica
substitutiva ou equivalente.

4 Dos parametros destinados a verificacao da violacao ao
principio da vedacao do retrocesso social promovida pela
Lei n° 14.118/2021

Em 14 de fevereiro de 2023, o Programa Minha Casa, Minha
Vida (MCMV) foi recriado, por meio da Medida Proviséria n°
1.162, restabelecendo a faixa 1, ao revogar a Lei n° 14.118, de
12 de janeiro de 2021, para abarcar, via orcamento publico, as
familias que possuem renda mensal de até R$ 2.640,00, ou seja,
que recebem préximo de dois salarios minimos. Posteriormente,
a Medida Provisoria n° 1.162 foi convertida na Lei n° 14.620, de
13 de julho de 2023.

Ainda que a Lei n°® 14.118/2021 tenha sido revogada, vale a
andlise acerca da sua (in)constitucionalidade, porquanto a hi-
potese representa um exemplo concreto de aplicacdo pratica do
principio da vedagdo do retrocesso em matéria habitacional.

Data do julgamento: 03/08/2010. Data de publicacdo no Diério de Justica
eletrénico: 20/08/2010.

'3 Supremo Tribunal Federal. 1 Turma. Agravo regimental no agravo de
instrumento 674.764. Origem: Piaui. Relator Ministro Dias Toffoli. Data
do julgamento: 04/10/2011. Data de publicacdo no Diario de Justica ele-
trénico: 13/10/2011.
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Posto isso, proceder-se-a a seguir ao exame de
(in)constitucionalidade da Lei n°® 14.118/2021, bem como os seus
respectivos fundamentos juridicos.

Com o escopo de verificar se a Lei n° 14.118/2021, a qual
instituiu o programa Casa Verde e Amarela (CVA), padece(ia) de
vicio de inconstitucionalidade, ao revogar a Lei n°® 11.977, levar-
se-a em consideracdo os seguintes parametros, ora formulados
em forma de perguntas:

a) A Lei n° 11.977/2009 (MCMV) - ao regulamentar disposi-
tivo constitucional, isto é, o direito a moradia previsto no artigo
6° da Constituicdo de 1988 -, teria consolidado uma estrutura
constitucionalmente necessaria para a realizacdo de um direito
fundamental?

b) A revogacao operada pela Lei n° 14.118/2021 (CVA) viola
substancialmente o nucleo essencial do direito constitucional a
moradia anteriormente regulamentado pela Lei n° 11.977/2009
(MCMV)?

c) A Lei n° 14.118/2021, ao revogar a Lei n° 11.977/2009,
teria resultado em uma reversdo de conquista social anterior-
mente consolidada, gerado o retorno a anterior situacdo de
inexecucdo da norma constitucional e deixado um vacuo
normativo em seu lugar?

d) A Lei n°® 14.118/2021 prevé politicas publicas compensa-
toérias ou equivalentes?

e) A vedacdo de retrocesso social possui previsdo no
ordenamento juridico brasileiro? Se afirmativa a resposta, a Lei
n° 14.118/2021 (CVA) viola a proibicdo de retrocesso social?

5 Daviolacao ao principio da vedacao de retrocesso social e o
vacuo normativo produzido pela Lein® 14.118/2021: a
desconstrucao inconstitucional de uma conquista social
consolidada

Com o fito de ampliar o acesso da populacdo a moradia,
além de possuir um carater anticiclico sobre os efeitos produzi-
dos a partir da crise das hipotecas subprime, deflagrada em 2008
nos Estados Unidos, o governo federal instituiu o Programa Mi-
nha Casa Minha Vida (MCMV), por meio da Medida Proviséria
n° 459, de 25 de marco de 2009, posteriormente convertida na
Lei n°® 11.977, de 7 de julho de 2009.

A exposicao de motivos interministerial 33, vinculada a Me-
dida Proviséria n° 459/2009, previa que o MCMYV representava
“parte significativa do mosaico de acdes do Governo para com-
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bater o déficit habitacional e a crise econémico-financeira glo-
bal”.

A exposicdo de motivos assenta, ainda, que o déficit de
moradias no Brasil “se concentra no segmento populacional de
baixa renda, em razdo da dificuldade dessa popula¢do em acessar
financiamento e outros mecanismos de aquisicdo de moradia que
demandem comprovacdo, regularidade e suficiéncia de renda”.

Esse pressuposto que embasou o MCMV, em 2009, ainda
permanece vigente nos dias atuais, cabendo, a titulo
exemplificativo, destaque para a pesquisa realizada pelo Insti-
tuto Brasileiro de Direito Imobiliario (2021), a qual constatou
que “42,5% das familias brasileiras ganham até R$ 2.862,00, ndo
sendo elegiveis a nenhuma forma de financiamento que néao
seja subsidiada pelo governo”.

O MCMV buscava atender as familias com renda que variava
entre 0 (zero) e 10 (dez) salarios minimos. Os beneficiarios do
programa eram segmentados em quatro faixas, de acordo com a
renda mensal familiar: faixa 1, faixa “1,5", faixa 2 e faixa 3.

As familias amparadas pela faixa 1 contavam com subsidios
diretos, por meio do Fundo de Arrendamento Residencial (FAR),
"e as familias que se enquadram nas demais faixas do programa
(trés a seis salarios minimos e seis a 10 salarios minimos) conta-
vam com recursos de financiamento oriundos do Fundo de Ga-
rantia por Tempo de Servico” (OLIVEIRA, 2016, p. 331).

Assim, no tocante a faixa 1, o Estado subsidiava quase que
integralmente a moradia para as familias de renda mais baixa,
sem incidéncia de juros, e financiava a aquisicdo de imdveis para
as familias com renda maior (faixas “1,5"”, 2 e 3), mediante taxas
de juros menores que as cobradas pelo mercado.

Mais especificamente, a faixa 1 tinha como principal carac-
teristica o custeio de até 90% do pre¢o do imovel, via or¢camen-
to publico (CONGRESSO NACIONAL, 2017, p. 15), para as famili-
as com rendimento bruto mensal de até R$ 1.800,00. Os 10%
restantes deveriam ser pagos pelos beneficiarios, em até 120 pres-
tacdes. A parcela mensal do financiamento variava entre R$ 80 e
R$ 270, sem juros'.

O segmento da faixa 1, ao promover o acesso a moradia
para a populacdo de baixa renda, implementa um direito exigi-

4 CAIXA ECONOMICA FEDERAL. Minha Casa Minha Vida — Habitac&o urba-
na. Disponivel em: <https://www.caixa.gov.br/voce/habitacao/minha-casa-
minha-vida/urbana/Paginas/default.aspx#quem-pode-ter>. Acesso em 18
maio 2022.
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do pela dignidade humana, uma vez que reclama, “na sua di-
mensao positiva, a satisfacdo das necessidades existenciais basi-
cas para uma vida com dignidade, podendo servir até mesmo de
fundamento direto e autbnomo para o reconhecimento de di-
reitos fundamentais ndo expressamente positivados” (SARLET,
2010, p. 12).

Nessa esteira, Patricia Marques Gazola (2008, p. 115) pon-
tua que “os programas habitacionais podem viabilizar a mora-
dia de forma gratuita ou onerosa. Nas duas formas, sem que haja
uma politica de subsidios esse direito ndo podera ser apropria-
do pelo cidadao de baixa renda”.

Para mais além, o MCMV obteve éxito ao permitir a reducado
do déficit habitacional no Brasil. Entre os anos de 2009 e 2020,
foi contratada, no ambito do MCMV, a constru¢ao de 6.140.995
unidades habitacionais, com a efetiva entrega de 5.115.034,
englobando ai as quatro faixas do programa. Se levada em con-
sideracdo apenas a faixa 1, no periodo de 2009 a 2020, foram
contratadas 1.910.546 e entregues 1.493.180 unidades (MINIS-
TERIO DA ECONOMIA, 2020) ™.

Deste modo, o MCMYV permitiu a expansao do crédito
habitacional a juros baixos, mediante a acentuada injecdo de
recursos publicos no setor imobiliario, contribuindo para o aque-
cimento da construcdo civil e repercutindo, por sua vez, na ge-
racdo de empregos, fomento da economia, e possibilitando uma
expressiva arrecadacao de tributos.

Por outro angulo, a Lei n°® 11.977 (MCMV), ao regulamen-
tar o artigo 6° da Constituicdo de 1988, teria consolidado uma
estrutura constitucionalmente necessaria para a realizacdo do
direito fundamental a moradia, a qual perdurou por aproxima-
damente onze anos.

Com o advento do programa Casa Verde e Amarela (CVA),
instituido pela Lei n°® 14.118, de 12 de janeiro de 2021, o pro-
gresso das politicas publicas voltadas para a promogdo da mora-
dia para a populagdo pobre sofre ndo apenas uma abrupta in-
terrupg¢do, mas propriamente um revés, especialmente ao supri-
mir a sistematica da faixa 1, que amparava as familias de baixa
renda.

S Em termos de porcentagens, das unidades habitacionais contratadas en-
tre 2009 e setembro de 2020, isto é 1.910.546 de 6.140.995, 31%
corresponde a faixa 1. Em contrapartida, das unidades habitacionais efe-
tivamente entregues no mesmo periodo, 1.493.180 de 6.140.995, 29%
corresponde a faixa 1.

64 l Revista de Direito da ADVOCEF —Ano XIX — N.° 35 — Nov 23




O PRINCIPIO DA VEDACAO DO RETROCESSO SOCIAL E SUA APLICACAO ENVOLVENDO O DIREITO A MORADIA

O CVA representa um retrocesso, se comparado ao MCMV,
em particular, por enfraquecer a lideranca do Estado no proces-
so de enfrentamento do déficit habitacional no pais, “subme-
tendo aqueles que mais necessitam de moradia as regras e exi-
géncias de mercado” (SILVA, 2019).

O relatério do Ministério da Economia (2020, p. 14) ja con-
firmava a inten¢do de enfraquecimento da sistematica da faixa
1, pelo CVA, ao afirmar que “o foco do programa tendera a se
afastar da faixa 1, de modo que as operacdes de financiamento
com recursos do FGTS terdo uma proporcdao maior das
contratagdes”.

Na pratica, o CVA se resumia a um programa de financia-
mento habitacional (SILVA, 2019: 289), ao viabilizar apenas a
incidéncia de juros menores do que os cobrados pelo mercado.

Ocorre que a crise habitacional no pais é severa, contando
com um déficit habitacional de aproximadamente 7,8 milhdes
de unidades, dos quais 93% ¢é integrado por familias com faixa
de renda de até cinco salarios minimos, consoante estudo divul-
gado pela Associacdo Brasileira de Incorporadoras Imobiliarias
(2020, p. 27-28)'.

Nao fossem as unidades habitacionais construidas e financi-
adas pelo MCMV, o déficit de moradias no pais teria atingido
patamar ainda mais critico, dificultado os desafios do Estado e
da sociedade neste mister.

Desta forma, a revogacdo pura e simples da sistematica da
faixa 1 tende a agravar a crise habitacional no pais, uma vez
que opera um enfraguecimento no tocante a participacdo do
poder publico no processo de producdo de habita¢des popula-
res, sendo que é justamente na faixa 1 que reside o maior
percentual do déficit de moradias: 88% entre 2016 e 2019 (FUN-
DACAO JOAO PINHEIRO, 2021).

Projetando essa anomalia para o futuro, de acordo com es-
tudo da Associacdo Brasileira de Incorporadoras Imobiliarias
(2021), estima-se que até 2030 o déficit de moradias no Brasil

6 De acordo com a Associacdo Brasileira de Incorporadoras Imobiliarias
(2020: 27-28): “"Considerando o conceito ampliado, deve-se enfatizar a
dimensdo absoluta do déficit da ordem de 7,8 milhdes de unidades. Isso
corresponde a 9,6% do total de domicilios existentes no pais no ano de
2019. Desse universo, 4,4 milhdes de unidades se referem ao conceito
restrito e outras 3,3 milhdes ao 6nus excessivo com aluguel. Esses niUme-
ros correspondem, respectivamente, a 5,5% e 4,1% do estoque total de
domicilios em nivel nacional”.
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poderd atingir 11,4 milhdes, dos quais “65% estd concentrado
nas faixas de renda de até 3 salarios minimos”.

Ao revogar a Lei n® 11.977/2009, a Lei n° 14.118/2021 pro-
move a supressdo de todo um microssistema da habitacdo social
(faixa 1), voltado para a populacdo de baixa renda, deixando
em seu lugar um vazio normativo.

Trata-se do MCMV de uma conquista social, que concretiza
o direito fundamental a moradia e, por conta dessa condicdo,
atrai mecanismos de protec¢do constitucional.

Uma vez criado um programa publico dirigido para a
implementagdo do direito fundamental a moradia, “nenhuma
norma pode abolir tal politica, sem que outra substitua ou man-
tenha tal programa, posto que este passou a ser um dado ad-
quirido no patriménio do direito a moradia” (SOARES, 2011, p.
222).

Com a revogacdo operada pela Lei n° 14.118/2021, em rela-
¢do a Lei n° 11.977/2009 e de todos os seus respectivos atos re-
gulamentares (que vao desde regulamentos a portarias e instru-
¢des normativas), extinguiu-se a sistematica da faixa 1, sem que
tenha havido a criacdo de alternativa.

Para Luis Roberto Barroso (2004, p. 379), a vedac¢do do retro-
cesso possibilita exigir do Judiciario “a invalidade da revogacao
de normas que, regulamentando o principio, concedam ou am-
pliem direitos fundamentais, sem que a revogacdo em questao
seja acompanhada de uma politica substitutiva ou equivalente”.

Se ndo for acompanhada de politica substitutiva ou equiva-
lente, a revogacdo de norma regulamentadora de principio cons-
titucional, a qual resulta em um vazio normativo, é tida por
inconstitucional.

Portanto, a revogacdo operada pela Lei n°® 14.118/2021 (CVA)
teria resultado na violacdo do nucleo essencial do direito consti-
tucional a moradia, anteriormente regulamentado pela Lei n°
11.977/2009 (MCMYV), reabrindo uma verdadeira omissao
inconstitucional.

Conclusao

O presente estudo teve por objetivo analisar os aspectos te-
6ricos e praticos do principio da vedacdo do retrocesso social
envolvendo o direito a moradia. Para tal, examinou-se a compa-
tibilidade material da Lei n° 14.118, de 12 de janeiro de 2021, a
qual outrora instituiu o programa Casa Verde e Amarela (CVA),
com o ordenamento juridico brasileiro.
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A Lei n° 14.118, ao revogar a Lei n® 11.977, de 7 de julho de
2009, resulta na reversao de uma conquista social anteriormente
consolidada, promovendo uma regressividade com relacdo a
concretizagdo do direito a moradia para a populacdo de baixa
renda.

O Minha Casa Minha Vida (MCMV) se traduz em um progra-
ma federal voltado para a promocdo do direito fundamental a
moradia, a partir da destina¢do de subsidios publicos para a aqui-
sicdo de imoveis por familias de baixa renda, bem como possibi-
lita o financiamento habitacional, mediante juros abaixo dos
cobrados pelo mercado, para que familias de média renda tam-
bém possam adquirir unidades imobiliarias.

Ao promover o acesso a moradia para a populacdo de baixa
renda, a faixa 1 implementa um direito exigido pela dignidade
humana, porquanto, sob um prisma positivo, demanda a satis-
facdo das necessidades existenciais basicas do individuo.

Ademais, o MCMV, ao instituir a sistematica da faixa 1, con-
cretiza o direito a moradia para a populacdo de baixa renda,
regulamentando, destarte, o artigo 6° da Constituicdo da Repu-
blica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB).

Nesse cotejo, é possivel asseverar, em um primeiro momen-
to, que o direito a moradia, previsto no artigo 6° da CRFB, de-
pende de regulamentacdo para ser efetivamente concretizado.

A intervencao legislativa aqui se revela essencial face a com-
plexidade que envolve a implementacdo do direito a moradia
na sua acepg¢do macro, notadamente por demandar uma gama
de operacdes, dos mais diversos matizes, além de exigir o em-
prego expressivo de recursos publicos.

Com isso, ndo seria possivel, em uma primeira etapa, se ba-
sear diretamente no artigo 6° da CRFB para buscar, pela via ju-
dicial, compelir o Estado a fornecer moradia. Inclusive, a funcéo
jurisdicional deve ser exercida de forma prudente e responsavel,
orientada por uma autocontencdo, a qual impeca o exercicio de
um ativismo desmesurado e abusivo.

Todavia, tendo sido regulamentado o direito a moradia, em
especial para a populacdo de baixa renda, no contexto de uma
Constituicdo dirigente (como é o caso da Constituicdo brasilei-
ra), haveria, em matéria de direito subjetivo, o acréscimo de status
negativo na presente hipotese, a impor restricdes juridicas ao
Estado.

Em outras palavras, uma vez que o direito a moradia, com-
preendido enquanto direito fundamental social, tenha sido
implementado, em um segundo momento, vislumbra-se o
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surgimento de uma cldusula de restricdo direcionada ao poder
publico. Por conta disso, haverd casos em que nao sera possivel
suprimir politicas publicas de forma abrupta e sem contrapartidas.

Para mais além, o CVA, ao substituir o MCMV, com destaque
para a supressdo da sistematica da faixa 1, promove um regresso
em termos de politica habitacional, em manifesta desconformidade
com a Constituicdo de 1988.

O retrocesso que se opera na espécie ocorre a partir da pu-
blicacdo da Lei n°® 14.118/2021, disciplinada por um conjunto de
normas infralegais, o qual, por sua vez, revoga ndo apenas a Lei
n° 11.977/2009, mas todos os atos que regulamentavam esta ul-
tima. H4, portanto, uma revogacdo normativa em bloco.

O retrocesso social envolve uma conduta comissiva do legis-
lador que, ao revogar, total ou parcialmente, legislacao
infraconstitucional, promove o retorno ao estagio anterior a re-
gulamentacdo da norma constitucional, recriando um vacuo no
ordenamento juridico.

O principio da vedacdo de retrocesso social, especialmente por
se relacionar com o minimo existencial, limita a discricionariedade
do administrador publico e a liberdade de conformacao do legis-
lador, proibindo a retirada de direitos fundamentais minimos liga-
dos a dignidade humana.

Dessa maneira, o principio da vedac¢do do retrocesso social con-
duz a inconstitucionalidade de medida legislativa que, ndo pre-
vendo alternativa compensatéria equivalente, revoga lei que con-
cretiza dispositivo constitucional dependente de regulamentacao.

Tendo em vista que a moradia é um direito basico do ser
humano, se traduzindo em um direito fundamental social, de-
verd o poder publico, no minimo, promover politicas publicas
que possibilitem o acesso a habitacdo adequada.

O que ndo se revela consentaneo com o ordenamento juri-
dico patrio é o poder publico permanecer inerte nesta tematica,
que é muito cara a sociedade brasileira, e muito menos reabrir
uma omissdo inconstitucional, que ocorre geralmente quando
héd medidas legislativas regressivas, notadamente envolvendo
direitos fundamentais sociais.

A conclusédo a que se chega nesta pesquisa é a de que a Lei
n°® 14.118/2021 padecia de vicio de inconstitucionalidade, ao
violar o principio da vedacdo do retrocesso social, por ndo pre-
ver politica publica equivalente ao que constava na Lei n°® 11.977/
2009 (faixa 1), a qual perdurou por aproximadamente onze anos
e que se dirigia a efetiva concretizacdo do direito a moradia
para a populacdo pobre.
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Sendo assim, a Lei n° 14.118/2021 (CVA) teria reaberto uma
omissao inconstitucional, violando o nucleo essencial do direito
constitucional a moradia para a popula¢do de baixa renda (fai-
xa 1), anteriormente regulamentado pela Lei n°® 11.977/2009

(MCMV).
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