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Resumo: A Constituicdo de 1988 consagrou o direito fundamental a moradia como
expressao da dignidade da pessoa humana, posteriormente densificado pela Lei n°
11.888/2008, que instituiu a Assisténcia Técnica para Habitacdo de Interesse Social
(ATHIS). Contudo, a persisténcia de informalidade urbana, precariedade construtiva e
inseguranga fundiaria evidencia a disténcia entre previsdo normativa e concretizagao
material. O estudo tem por objetivo analisar a relacao entre densidade normativa e
efetividade da Lei n® 11.888/2008, investigando os condicionantes institucionais que
influenciam sua implementacao no ambito municipal. Problematiza-se em que medida
a robustez juridica da norma é suficiente para assegurar a fruicdo concreta do direito
a moradia no contexto do federalismo cooperativo brasileiro, marcado por assimetrias
de capacidade estatal. Adota-se metodologia qualitativa, de natureza exploratorio-
descritiva, combinando analise dogmatico-constitucional e estudo de caso no Municipio
de Nova Iguacu (RJ), mediante entrevista semiestruturada e analise documental. Os
resultados confirmam a hipdtese de que a Lei n® 11.888/2008 possui elevada
densidade normativa e fundamento constitucional consistente, nao se tratando de
norma meramente programatica. Entretanto, sua efetividade material depende de
institucionalizacao federativa estruturada, regulamentacao local especifica, integragdo
com a regularizacao fundiaria e fortalecimento da capacidade administrativa municipal.
Conclui-se que o principal obstaculo a concretizacao do direito a moradia ndo reside
na insuficiéncia normativa, mas na fragilidade dos arranjos institucionais subnacionais.

Palavras-chave: Dignidade da pessoa humana; Efetividade normativa;
Regularizacdo fundiaria urbana; Politicas publicas habitacionais

Abstract:
The 1988 Constitution enshrined the fundamental right to housing as an expression of
human dignity, later reinforced by Law No. 11,888/2008, which established Technical
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Assistance for Social Housing (ATHIS). However, the persistence of urban informality,
precarious construction, and land insecurity highlights the gap between normative
provisions and material realization. The study aims to analyze the relationship between
normative density and the effectiveness of Law No. 11,888/2008, investigating the
institutional constraints that influence its implementation at the municipal level. It
questions the extent to which the legal robustness of the norm is sufficient to ensure
the concrete enjoyment of the right to housing in the context of Brazilian cooperative
federalism, marked by asymmetries in state capacity. A qualitative methodology of an
exploratory-descriptive nature is adopted, combining dogmatic-constitutional analysis
and a case study in the municipality of Nova Iguacu (RJ), through semi-structured
interviews and document analysis. The results confirm the hypothesis that Law No.
11,888/2008 has high normative density and a consistent constitutional basis, and is
not merely a programmatic norm. However, its material effectiveness depends on
structured federal institutionalization, specific local regulations, integration with land
regularization, and strengthening of municipal administrative capacity. It can be
concluded that the main obstacle to the realization of the right to housing does not lie
in regulatory insufficiency, but in the fragility of subnational institutional arrangements.

Keywords: Human dignity; Regulatory effectiveness; Urban land regularization;
Public housing policies
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1. INTRODUCAO

A Constituicao da Republica de 1988 consolidou um projeto normativo orientado
pela centralidade da dignidade da pessoa humana e pela incorporagao progressiva de
direitos fundamentais de natureza social. A inclusdo expressa do direito a moradia no
art. 69, por meio da Emenda Constitucional n® 26/2000, representou marco relevante
na afirmacdo do compromisso estatal com a superacao das desigualdades
socioespaciais historicamente estruturadas no Brasil. No plano infraconstitucional, a
Lei n© 11.888/2008 instituiu a ATHIS, assegurando as familias de baixa renda o direito
a elaboracado gratuita de projetos, acompanhamento técnico de obras e regularizacao
fundiaria, densificando normativamente o comando constitucional.

N3o obstante a robustez do arcabouco juridico, a realidade urbana brasileira
permanece marcada por informalidade estrutural, precariedade construtiva,

inseguranca juridica da posse e déficits habitacionais significativos. A expansao
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periférica desordenada, a producdo desigual do espaco urbano e a insuficiéncia
histdrica de politicas habitacionais integradas revelam que a positivacao do direito a
moradia nao se converte automaticamente em fruicao material universalizada. Nesse
contexto, imp0e-se investigar se a densidade normativa da Lei n® 11.888/2008 tem
sido capaz de produzir concretizacdao efetiva no ambito do federalismo cooperativo
brasileiro, especialmente nos municipios, a quem compete papel central na execucao
da politica urbana.

O presente trabalho tem por objetivo geral analisar a relagdao entre densidade
normativa e efetividade material da Lei n© 11.888/2008, examinando os
condicionantes institucionais que influenciam sua implementagdo no plano
subnacional.

Como objetivos especificos, pretende-se examinar os fundamentos
constitucionais do direito @ moradia e a natureza juridica da ATHIS como instrumento
de densificacdo normativa; analisar, a luz da teoria dos direitos fundamentais e da
literatura sobre politicas publicas, a relagdo entre eficacia juridica e concretizacao
material; e avaliar empiricamente a implementacdo da ATHIS no Municipio de Nova
Iguacu (RJ), identificando os fatores institucionais que condicionam sua efetividade e
sua consolidacdo como politica publica estruturada.

A problematica central que orienta a investigagdo pode ser sintetizada na
seguinte questdao: De que maneira a elevada densidade normativa da Lei n©
11.888/2008 se relaciona com as fragilidades institucionais e as assimetrias de
capacidade estatal no ambito municipal, influenciando a efetividade material do direito
fundamental @ moradia no contexto do federalismo cooperativo brasileiro?

A hipdtese defendida é a de que a Lei n°® 11.888/2008 apresenta elevada
densidade normativa e fundamento constitucional robusto, ndao podendo ser
classificada como mera norma programatica. Todavia, sua efetividade material
encontra-se condicionada a institucionalizacao federativa estruturada, a existéncia de
capacidades administrativas locais, a regulamentacdao municipal especifica e a
integracdo com instrumentos de regularizacao fundiaria e planejamento urbano.

Assim, o principal obstaculo a concretizacdo da ATHIS ndo reside na insuficiéncia
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normativa, mas na fragilidade dos arranjos institucionais subnacionais e na assimetria
de capacidades estatais no contexto do federalismo cooperativo brasileiro.

Ao articular analise dogmatica e investigacdo empirica, o estudo busca
contribuir para o debate acerca da efetividade dos direitos fundamentais sociais,
deslocando o foco da validade formal da norma para as condicdes estruturais de sua
implementacdo, e evidenciando que a concretizacdo do direito a moradia exige nao
apenas previsao constitucional e legal, mas também institucionalizacao robusta e

coordenacgao federativa efetiva.

2. METODOLOGIA

A presente pesquisa adota abordagem qualitativa, de natureza exploratorio-
descritiva, articulando analise dogmatico-juridica e investigacdo empirica, com o
objetivo de compreender os condicionantes institucionais da implementacao da ATHIS
no contexto do federalismo cooperativo brasileiro.

No plano juridico, realizou-se andlise sistematica da Constituicdo da Republica
de 1988, especialmente dos arts. 19, III; 39, III; 69°; 23, IX; 182 e 183, bem como da
Lei n® 11.888/2008 (ATHIS), da Lei n°® 13.465/2017 (Regularizagao Fundiaria Urbana
— REURB), da Lei n° 11.445/2007 (Politica Nacional de Saneamento Basico) e da Lei
n° 8.080/1990 (Lei Organica da Saude). Também foram considerados precedentes do
Supremo Tribunal Federal relacionados a reserva do possivel e a efetividade de direitos
fundamentais sociais.

O marco tedrico da pesquisa articula autores da teoria dos direitos
fundamentais, da teoria constitucional, da politica urbana e da analise de politicas
publicas, com o objetivo de sustentar a hipdtese de que a limitacao da ATHIS decorre
menos de insuficiéncia normativa e mais de fragilidades institucionais.

No campo constitucional, destacam-se Ingo Wolfgang Sarlet, em A Eficacia dos
Direitos Fundamentais, cuja abordagem sobre minimo existencial e dimensao objetiva
dos direitos reforca a exigibilidade do direito a moradia; Robert Alexy, em 7eoria dos
Direitos Fundamentais, que permite compreender o0s direitos sociais como

mandamentos de otimizacdo dependentes de condicdes faticas; e Konrad Hesse, em
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A Forca Normativa da Constituicdo, fundamental para analisar a necessidade de
condigoes institucionais para a efetividade constitucional. Complementam esse eixo
José Afonso da Silva, ao tratar da aplicabilidade das normas constitucionais, € Marcelo
Neves, com a critica a constitucionalizacao simbdlica.

Na dimensdo urbana, Henri Lefebvre contribui com a nocao de direito a cidade,
enguanto Milton Santos e Erminia Maricato oferecem bases para compreender a
producao desigual do espaco urbano e as limitagdes histdricas da politica habitacional
brasileira.

Por fim, no campo das politicas publicas, Leonardo Secchi fornece instrumental
analitico sobre o ciclo de politicas publicas, e Alexandre de Avila Gomide e Roberto
Rocha C. Pires contribuem para a analise das capacidades estatais e da coordenagao
federativa. O referencial tedrico orientou a definicdo das categorias analiticas da
pesquisa, permitindo articular a robustez normativa da Lei n® 11.888/2008 com as
condigGes institucionais necessarias a sua concretizagao.

A investigacdo empirica concentrou-se no Municipio de Nova Iguacu (RJ),
selecionado como estudo de caso instrumental. A escolha justifica-se pela inser¢ao do
municipio em regidao metropolitana marcada por elevado déficit habitacional, pela
presenca de ocupacdes informais consolidadas e pela existéncia de iniciativas locais
relacionadas a ATHIS, ainda que desenvolvidas de maneira ndo institucionalizada e
sem estrutura normativa prépria.

A dimensao empirica foi desenvolvida por meio de abordagem qualitativa,
utilizando-se entrevista semiestruturada como instrumento de coleta de dados. O
participante selecionado* é engenheiro sanitarista com atuagao institucional na politica
habitacional local e dirigente da Sociedade dos Engenheiros e Arquitetos de Nova
Iguacu (SEANI), associacao civil fundada em 1990, com participacao relevante em

debates técnicos e iniciativas relacionadas a ATHIS.

4 Davidson Ferreira dos Santos: engenheiro sanitarista, ambiental e acustico; servidor da vigilancia em
salide de Nova Iguacu; coordenador de Etica do CREA-RJ (2023-2024). MSC em Meio Ambiental, MBA
em Gestdo de Projetos, Administrador Publico e especialista em Engenharia AcUstica, Gestao Urbana e
da Saude em Tecnologias do Saneamento; conselheiro do CREA-RJ e presidente da Sociedade de
Engenheiros e Arquitetos de Nova Iguagu — RJ (SEANI).
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A escolha ocorreu por critério intencional, considerando a posicao estratégica
do entrevistado na interface entre sociedade civil e poder publico. O roteiro foi
estruturado em eixos tematicos vinculados as categorias analiticas da pesquisa,
institucionalizagdo local, capacidade técnico-administrativa, coordenacao federativa,
financiamento e participacao social.

A entrevista foi registrada mediante consentimento, transcrita e submetida a
analise qualitativa de conteldo, buscando identificar evidéncias empiricas relacionadas
a hipétese de que a limitacdo da efetividade da Lei n® 11.888/2008 decorre,
predominantemente, de fragilidades institucionais subnacionais. O estudo de caso
permitiu examinar, em profundidade, a distancia entre previsdo normativa federal e
capacidade executiva municipal, possibilitando analise contextualizada dos fatores

institucionais que condicionam a implementacao da politica publica.

3. DENSIDADE NORMATIVA E IMPLEMENTAGCAO FEDERATIVA DO DIREITO
FUNDAMENTAL A MORADIA: UMA ANALISE CONSTITUCIONAL DA LEI N°
11.888/2008

O direito a moradia, incorporado ao art. 6° da Constituicdao da Republica de
1988 (Brasil, 1988) pela Emenda Constitucional n® 26/2000, integra o conjunto dos
direitos fundamentais sociais de natureza prestacional. Diferentemente dos direitos de
defesa, que impdem limites negativos a atuacdo estatal, os direitos sociais exigem
prestacOes positivas estruturadas por politicas publicas e pela correspondente alocagao
de recursos.

A Lei n© 11.888/2008, ao ATHIS, configura instrumento infraconstitucional de
densificacao desse direito. Impde-se, portanto, examinar se a densidade normativa
conferida pela lei é apta a produzir concretizagdo material no ambito do federalismo
cooperativo brasileiro (Brasil, 2008).

A interpretacdo da Lei n® 11.888/2008 pressupde leitura sistematica da
Constituicdo, especialmente a luz do principio da dignidade da pessoa humana (art.
10, III), dos objetivos fundamentais de erradicacao da pobreza e reducao das
desigualdades sociais (art. 3°, III), da competéncia comum para promoc¢ao de
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programas habitacionais (art. 23, IX) e do regime constitucional da politica urbana
previsto nos arts. 182 e 183. Nesse quadro normativo, a assisténcia técnica publica e
gratuita destinada as familias de baixa renda nao se qualifica como politica
discricionaria eventual. Trata-se de dever estatal vinculado a dimensdo objetiva do
direito fundamental a moradia, com repercussdes sobre a organizacao administrativa
e o planejamento urbano.

Sob perspectiva axioldgico-material, Sarlet (2012) sustenta que os direitos
fundamentais sociais integram o nucleo essencial da dignidade da pessoa humana,
especialmente quando relacionados ao minimo existencial. A moradia adequada
constitui condigdo estruturante para o exercicio de outros direitos fundamentais, como
salde, seguranca e intimidade. Por essa razdao, ndo pode ser reduzida a diretriz
programatica.

No plano estrutural, a teoria dos principios desenvolvida por Alexy (2008)
permite compreender o direito a moradia como mandamento de otimizacdo, cuja
realizacao deve ocorrer na maior medida possivel dentro das possibilidades juridicas e
faticas existentes. Restricoes orcamentarias podem atuar como limites concretos, mas
ndo como justificativas abstratas de inexecucdo. A reserva do possivel exige
demonstracao objetiva de impossibilidade financeira e observancia do principio da
proporcionalidade.

A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal converge com essa construcao.
Na STA 175/CE (Rel. Min. Gilmar Mendes, 2010), a Corte afirmou que limitaces
orgamentdrias ndo afastam automaticamente o dever de assegurar direitos
fundamentais. No RE 436.996/RS (Rel. Min. Celso de Mello, 2005), consolidou-se o
entendimento de que a reserva do possivel ndo pode ser invocada genericamente para
afastar obrigacOes constitucionais. Em matéria habitacional, a ADPF 828/DF (Rel. Min.
Luis Roberto Barroso, 2022) reconheceu a centralidade do direito a moradia ao
suspender despejos coletivos em contexto de vulnerabilidade social, vinculando-o
diretamente a dignidade da pessoa humana. Dessa forma, embora nao tratem
especificamente da Lei n® 11.888/2008, tais precedentes oferecem matriz

interpretativa consistente para sustentar sua exigibilidade juridica.
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4. EFICACIA JURIDICA, CONSTITUCIONALISMO SIMBOLICO E
IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS

A distincdo proposta por José Afonso da Silva (2014) entre aplicabilidade
normativa e concretizagdo material evidencia, contudo, que eficacia juridica nao
implica implementacdo social automatica. Hesse (1991) ja advertia que a forca
normativa da Constituicdo depende de correspondéncia entre norma e realidade
institucional. No plano socioldgico, Neves (2007) identifica o fendomeno do
constitucionalismo simbdlico, caracterizado pela producdo de normas de elevada carga
valorativa desacompanhadas de estrutura institucional eficaz. A efetividade da ATHIS,
portanto, depende de capacidades administrativas e financeiras compativeis com o
conteudo normativo estabelecido.

A teoria das politicas publicas fornece instrumental analitico adicional. Dye
(2013) define politica publica como aquilo que o governo decide fazer ou deixar de
fazer, destacando que a omissao também constitui decisdo. Secchi (2013) identifica a
implementacdo como etapa critica do ciclo das politicas publicas, que requer
coordenacao interinstitucional, recursos adequados e capacidade administrativa. A
ATHIS, embora possua densidade normativa ao delimitar beneficiarios e impor deveres
aos entes federativos, somente produz efeitos concretos quando integrada a arranjos

institucionais estaveis e acompanhada de financiamento continuo.

5. FEDERALISMO COOPERATIVO, DIREITO A CIDADE E DESAFIOS
ESTRUTURAIS DE EFETIVAGAO

No ambito do federalismo cooperativo, previsto no art. 23 da Constituicdo, a
descentralizagdo administrativa atribui aos municipios papel central na execucdo da
politica habitacional. A heterogeneidade de capacidades técnicas e financeiras,
contudo, gera assimetrias na implementacao da assisténcia técnica. Municipios com
estrutura administrativa reduzida enfrentam dificuldades para institucionalizar

programas permanentes de ATHIS. A auséncia de planejamento continuado, corpo
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técnico permanente e dotacdo orcamentdria especifica revela a distancia entre
densidade normativa e capacidade executiva.

A dimensdo urbana do problema reforca esse diagnostico. Lefebvre (2001)
concebe o direito a cidade como direito a participacao na produgado do espaco urbano.
Harvey (2008) demonstra que a organizacao espacial reproduz dinamicas estruturais
de exclusdo. Maricato (2011) identifica, na urbanizagao periférica brasileira, expressao
histdrica da segregacao socioespacial. Nesse contexto, a ATHIS ultrapassa a dimensao
técnica da construcao habitacional e assume potencial funcao estruturante na
reorganizagao do espago urbano.

A Lei n° 11.888/2008 ocupa posicao intermediaria entre norma programatica e
politica publica estruturada. Embora detenha elevada densidade juridica e sdlido
respaldo constitucional, sua efetividade material depende de institucionalizagao
federativa consistente, financiamento estavel e coordenagao administrativa continua.

A tens3o entre densidade normativa e capacidade executiva evidencia que a
concretizacdo do direito fundamental a moradia ndao se resolve apenas no plano
dogmatico, mas exige analise das condicOes estruturais de implementagdo. Nesse
sentido, torna-se necessario examinar, de forma mais detida, os mecanismos
institucionais de execugao da ATHIS, as limitagdes administrativas existentes e os
instrumentos de controle capazes de reduzir o hiato entre previsao normativa e
realidade social.

A Lei n° 11.888/2008 apresenta elevada densidade normativa e sdlido
fundamento constitucional. Contudo, a concretizacao do direito fundamental a moradia
digna ndo se esgota na validade juridica da norma, exigindo institucionalizacdo
federativa efetiva e capacidade administrativa compativel. A distancia entre previsao
normativa e implementagao revela que a efetividade do direito depende de arranjos
institucionais capazes de transformar o comando constitucional em realidade social

concreta.

6. REFLEXOS DA NAO CONCRETIZAGAO DO DIREITO A MORADIA DIGNA

6.1 Producao desigual do espaco urbano e informalidade estrutural
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A ndo concretizacdo do direito fundamental a moradia digna manifesta-se, no
plano empirico, por meio da producao desigual do espaco urbano. O crescimento
urbano desordenado observado nas metropoles brasileiras nao constitui fendomeno
meramente demografico, mas resultado de processos historicos de exclusao territorial
e de acesso seletivo a terra urbanizada.

Henri Lefebvre (1968), ao formular a nocao de direito a cidade, sustenta que o
espaco urbano é produto social, construido a partir de relagdes econémicas, politicas
e simbodlicas. Assim, a segregacao socioespacial ndo decorre de contingéncia natural,
mas de escolhas estruturais que definem quem pode acessar areas dotadas de
infraestrutura e quem é deslocado para territdrios periféricos e ambientalmente
frageis. No contexto brasileiro, Milton Santos (1993) identifica que a urbanizagao
periférica constitui expressao da racionalidade seletiva do mercado e da insuficiéncia
do planejamento estatal, produzindo cidades marcadas por profunda fragmentacao
territorial.

Essa dindmica favorece a consolidagdo de assentamentos informais,
frequentemente situados em encostas, areas alagaveis ou regides carentes de
infraestrutura basica. A informalidade urbana, entretanto, ndo deve ser compreendida
como anomalia passageira. Cardoso (2016) argumenta que, no Brasil, a informalidade
constitui elemento estruturante da experiéncia urbana, uma vez que o préprio modelo
de desenvolvimento urbano historicamente excluiu amplos segmentos populacionais
do mercado formal de terras e habitagao.

Nessa perspectiva, a ocupacao irregular emerge como estratégia de
sobrevivéncia diante da auséncia de alternativas institucionais acessiveis. A imagem 1
mostra o percentual de construcoes e reformas realizadas sem acompanhamento de

profissionais legalmente habilitados no Brasil.
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Imagem 1: Construcao e reforma feitas por profissionais legalmente
habilitados

CONSTRUCOES E REFORMAS
FEITAS POR PROFISSIONAIS
LEGALMENTE HABILITADOS

o PATA ponan rgatimnnts ToeA2acks
WOOr (L O 2093, 140 S0 ndico

Fonte: Conselho de Arquitetura e Urbanismo (2022)

A imagem evidencia que 82% das construgdes e reformas realizadas foram
executadas sem o acompanhamento de profissional especializado, enquanto apenas
18% contaram com arquiteto e/ou engenheiro. Embora o indice represente leve
reducdo em relacao a 2015 (quando alcangava 85%), os dados revelam a persisténcia
de um cenario preocupante, marcado pela informalidade e pela auséncia de assisténcia
técnica qualificada. Esse panorama suscita reflexdes sobre os impactos na seguranga
das edificacOes, na qualidade das obras, no cumprimento das normas urbanisticas e,
sobretudo, na efetivagdo do direito a moradia digna, previsto na Constituicao Federal
de 1988.

Van Gelder (2013) contribui para esse debate ao apontar os paradoxos juridicos
da informalidade: o mesmo sistema normativo que criminaliza a ocupagao irregular
posteriormente cria mecanismos de regularizacao fundidria para incorporar esses
territérios ao ordenamento formal. Tal dinamica revela tensdao permanente entre
legalidade formal e realidade social consolidada.

A expansdo horizontal desordenada também produz impactos ambientais
significativos, como desmatamento, impermeabilizagdo do solo e ocupacdo de areas
de risco, intensificando vulnerabilidades socioambientais. Eventos climaticos extremos,
como enchentes e deslizamentos recorrentes na Regidao Metropolitana do Rio de
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Janeiro, afetam de maneira desproporcional populagoes residentes em areas precarias,

evidenciando a dimensao estrutural da desigualdade territorial.

Nesse cendrio, a auséncia de politicas estruturadas de assisténcia técnica e

regularizacdao fundiaria contribui para perpetuar padroes construtivos inseguros e

inseguranca juridica da posse. A ndo implementacado efetiva da Lei n°© 11.888/2008,

portanto, ndao representa mera lacuna administrativa, mas fator que reforca a

reproducao institucional da desigualdade urbana. A tabela 1 apresenta as

consequéncias da manutencdao do problema no eixo socio-territorial, nas politicas

publicas e na formacgao/atuagao profissional.

Tabela 1: Consequéncia da manutencao do problema.

Tabela 6. Consoguéncin

Conscguincia

Agravamento das condigoes da sando das

» da man

utengio do probloma
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Nivel it a3 - | mais
distante ¢ 3 mais
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'

1
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Revista Auditorium, Rio de Janeiro, v. 30, n. 64° p. 345-375, Dossié 01-2026

356



Direito Fundamental a Moradia e Washington Luiz Aquino Ferreira

Constitucionalizacdo Simbdlica. Limites Jorge Lessa Batista da Silva Junior
Institucionais da Assisténcia Técnica para Anne Karoline Gongalves de Aquino
Habitagdo de Interesse Social no Plano

Subnacional

Fonte: Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (2023)

A tabela sistematiza as principais consequéncias decorrentes da manutencao do
problema analisado, organizando-as em trés eixos estruturantes: realidade socio-
territorial, politica publica e formacdo e atuacdo profissional, com classificacao de
proximidade (nivel 1 a 3).

Observa-se que, no eixo socio-territorial, destacam-se como consequéncias
mais proximas (nivel 3) o agravamento das condicbes de saude das familias, o
aumento da insalubridade das moradias, o aprofundamento da degradacao do habitat
e da segregacao socioespacial. Tais elementos revelam impactos diretos e imediatos
na qualidade de vida, evidenciando que a precariedade habitacional transcende a
dimensao fisica e repercute na estrutura social e territorial.

No campo das politicas publicas, sobressaem-se como consequéncias mais
criticas (nivel 3) a continuidade do descolamento das politicas das realidades
territoriais, a manutencdao de politicas habitacionais voltadas exclusivamente a
producdo de novas unidades e a permanéncia da precariedade associada a auséncia
de infraestrutura urbana. Isso indica fragilidade na abordagem estrutural do problema,
com predominio de solugdes quantitativas em detrimento de intervencgdes integradas
e territorializadas.

Ja no eixo da formacdo e atuacao profissional, a manutencao do problema
implica desvalorizacao da profissao, restricao do campo profissional e sobrecarga
institucional, configurando impactos sistémicos que retroalimentam o ciclo de
precarizagao.

A analise conjunta dos dados evidencia que a permanéncia do problema produz
efeitos interdependentes e cumulativos, afetando simultaneamente a satde publica, a
organizagao do territério, a efetividade das politicas publicas e a valorizacao
profissional, reforcando a necessidade de estratégias integradas, intersetoriais e

estruturantes.
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6.2 Moradia como determinante social da saide e dimensao estrutural da

vulnerabilidade

A precariedade habitacional transcende a dimensao urbanistica, configurando
questdo central de saude publica. A literatura internacional consolidou o entendimento
de que as condicdes de moradia integram o conjunto dos determinantes sociais da
saude. O modelo de Dahlgren e Whitehead (1991) inclui o ambiente habitacional entre
os fatores intermediarios que influenciam diretamente os desfechos sanitarios
individuais e coletivos. De igual modo, a Comissao sobre Determinantes Sociais da
Saude da Organizacdo Mundial da Saude (OMS, 2008) reconhece que habitacdes
inadequadas ampliam a exposicdo a doencas infecciosas, problemas respiratorios,
transtornos mentais e agravos decorrentes de riscos ambientais.

Habitagdes com ventilagao insuficiente, iluminagao inadequada, umidade
excessiva ou instabilidade estrutural configuram ambientes propicios a proliferacao de
agentes patogénicos e a ocorréncia de acidentes domésticos. A precariedade
construtiva associa-se, ainda, a inseguranca juridica da posse, fator que impacta
negativamente a estabilidade psicossocial das familias.

A pandemia de COVID-19 tornou visivel essa interdependéncia entre moradia e
saude. Conforme analisam Dosso e Silva (2023), a crise sanitaria evidenciou que
politicas habitacionais insuficientes agravam desigualdades socioespaciais, dificultando
medidas de isolamento, higiene e protecao individual em contextos de alta densidade
domiciliar e infraestrutura inadequada. A moradia, nesse contexto, revelou-se
elemento central de protecao da vida. A imagem 2 evidencia a percepgao social sobre

moradias precarias como problema de saude publica no Brasil.
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Imagem 2: Vocé considera moradias precarias um problema de saude publica?

Fonte: Conselho de Arquitetura e Urbanismo, com dados da Fundacao Joao
Pinheiro (2022)

A imagem demonstra que 84% dos entrevistados reconhecem as moradias
precarias como um problema de sadde publica, enquanto 16% nao estabelecem essa
associacao. O dado dialoga com a realidade habitacional brasileira, marcada por cerca
de 25 milhdes de moradias precarias, das quais 11 milhGes apresentam problemas
construtivos significativos, como auséncia de piso ou forro, paredes rachadas,
inexisténcia de banheiro e superlotacdo. Tal cenario evidencia a interdependéncia
entre condicOes de habitacdo e salde coletiva, reforcando que a precariedade
estrutural ndo se limita a uma questdo urbanistica, mas configura fator determinante
de risco sanitario, social e ambiental, exigindo politicas publicas integradas e efetivas.

No plano juridico-constitucional, a moradia digna integra o contelido do direito
social previsto no art. 6° da Constituicdo da Republica. Sarlet (2012) destaca que os
direitos sociais possuem dimensao objetiva, impondo ao Estado deveres de protecao
e promocao, além da dimensdo subjetiva, que assegura posicoes juridicas exigiveis
pelos cidaddos. A omissdo estatal na formulagdo e execucdo de politicas publicas
adequadas pode configurar hipdtese de protecao insuficiente, nos termos da

construcao doutrinaria de Canotilho (2003).
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Assim, a ndo concretizacdo do direito a moradia ndo se limita a auséncia de
unidade habitacional formalmente titulada. Trata-se de violacao estrutural que
repercute sobre a saude publica, a seguranca fisica, a estabilidade familiar e a
dignidade humana. A ATHIS, ao promover qualificacao construtiva e integracao com
instrumentos de regularizacao fundiaria, apresenta-se como instrumento capaz de
enfrentar simultaneamente dimensdes urbanisticas, juridicas e sanitarias da
precariedade habitacional.

A insuficiéncia de sua implementacdo, portanto, ndo apenas compromete a
efetividade normativa da Lei n® 11.888/2008, mas contribui para a manutencao de um
ciclo de vulnerabilidade territorial que desafia a prépria forga normativa da
Constituicao.

A produgcao desigual do espaco urbano, a consolidagdo da informalidade
estrutural e a incidéncia ampliada de vulnerabilidades sanitarias demonstram que a
ndo concretizagdo do direito a moradia transcende o campo juridico e repercute sobre
multiplas dimensdes da vida social. A omissao estatal, nesse contexto, ndo se limita a
inexecucao normativa, mas contribui para a reproducao institucional da desigualdade
territorial. Para compreender como essa lacuna se manifesta no ambito federativo
concreto, torna-se necessario examinar a implementagdo da ATHIS em um recorte no
municipio de Nova Iguagu — Rio de Janeiro, permitindo avaliar a distancia entre

densidade normativa e capacidade executiva.

7. A IMPLEMENTACAO DA ASSISTENCIA TECNICA PARA HABITACAO DE
INTERESSE SOCIAL NO MUNICIPIO DE NOVA IGUAGCU (RJ): CAPACIDADE
ESTATAL, REGULARIZACI\O FUNDIARIA E EFETIVIDADE NORMATIVA

Nova Iguacu integra a Regiao Metropolitana do Rio de Janeiro e ocupa posicao
estratégica na dindmica socioespacial da Baixada Fluminense. De acordo com o
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, Censo Demografico 2022), o
municipio possui populacdo de cerca de 785.329 habitantes, distribuidos em
aproximadamente 280 mil domicilios particulares permanentes, figurando como o

quarto mais populoso do Estado. A densidade demografica elevada e o histérico de
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expansao urbana periférica revelam processo de urbanizacao marcado por ocupagoes
informais, fragmentagao territorial e déficits estruturais acumulados.

O Indice de Desenvolvimento Humano Municipal (PNUD, 2010), classificado
como médio-alto (0,713), ndo elimina disparidades internas relevantes, especialmente
no que se refere a renda domiciliar e ao acesso a infraestrutura urbana adequada.
Considerando que a Lei n°® 11.888/2008 destina-se a familias com renda de até trés
salarios minimos, parcela expressiva da populacdo municipal enquadra-se
potencialmente no universo de beneficiarios da politica de ATHIS, o que reforca a
centralidade do municipio na analise empirica da efetividade do direito fundamental a
moradia.

O caso de Nova Iguacu foi selecionado como recorte empirico para testar a
hipotese de que a lacuna entre norma e realidade, no ambito da ATHIS, decorre menos
de insuficiéncia juridica e mais de déficits estruturais de capacidade estatal
subnacional.

A problematica habitacional local deve ser compreendida a luz da formagao
histérica da Baixada Fluminense, caracterizada por crescimento demografico
acelerado, expansao territorial ndao planejada e ocupagdes informais consolidadas. O
mapeamento de aglomerados subnormais realizadas pelo IBGE (2019) na Regiao
Metropolitana do Rio de Janeiro evidencia concentragao significativa de assentamentos
precarios na regido, fendbmeno associado a insuficiéncia de politicas habitacionais
estruturadas e a dissociagdo entre planejamento urbano e expansdo territorial. Tais
areas apresentam, em regra, precariedade construtiva, inseguranca juridica da posse
e insuficiéncia de infraestrutura, elementos diretamente relacionados ao escopo
material da ATHIS.

No plano estadual, o déficit habitacional do Estado do Rio de Janeiro alcanca
aproximadamente 350 mil unidades habitacionais, conforme levantamento da
Fundacao Jodo Pinheiro (2022), concentrando-se majoritariamente nos municipios
metropolitanos. Embora nao haja detalhamento integralmente desagregado para

todos os entes municipais, a insercao de Nova Iguacu na dinamica metropolitana
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permite inferir que parcela relevante desse passivo se manifesta em seu territorio,

especialmente em areas de ocupacao informal consolidadas.

7.1 Arranjo normativo e articulagao entre ATHIS e regularizacao fundiaria

Sob a perspectiva normativa, a Lei estadual n® 9.861/2022 reproduz os
fundamentos da Lei federal n°® 11.888/2008. Entretanto, inexiste legislacao municipal
especifica regulamentando de forma estruturada a implementagdo da ATHIS no
territorio iguaguano. Essa lacuna compromete a institucionalizacdo permanente da
politica publica, sobretudo quanto a definicdo de fluxos administrativos, a previsao
orgamentaria propria e a integracdo com instrumentos urbanisticos previstos nos arts.
182 e 183 da Constituicao da Republica.

O municipio aderiu ao Sistema Nacional de Habitacdo de Interesse Social
(SNHIS) e instituiu, através da Lei Municipal n.° 5.165 (Nova Iguacgu, 2024), o Plano
Local de Habitacao de Interesse Social (PLHIS), requisito indispensavel para acesso ao
Fundo Nacional de Habitacdao de Interesse Social (FNHIS). Conforme registros
institucionais (Nova Iguacu, 2021), foram realizadas oficinas técnicas e audiéncia
publica destinadas ao diagndstico das demandas habitacionais, com destaque para
reivindicages relacionadas ao saneamento basico e a infraestrutura urbana. Todavia,
a ATHIS possui escopo normativo mais especifico, voltado a qualificacao técnica
individualizada das unidades habitacionais, a seguranca construtiva e a regularizagdo
fundiaria, ultrapassando a logica exclusivamente infraestrutural.

A dimensao empirica da pesquisa revelou que a Sociedade dos Engenheiros e
Arquitetos de Nova Iguagu (SEANI) recebeu fomento aproximado de R$ 60.000,00 do
CAU/BR, destinado a regularizacdo de cerca de 120 imdveis no bairro Miguel Couto
(ANEXO I). A iniciativa demonstra potencial operativo da politica quando articulada a
entidades técnicas locais. Entretanto, o procedimento depende da aplicacdo dos
instrumentos da Regularizacao Fundiaria Urbana de Interesse Social (REURB-S),
modalidade disciplinada nos arts. 13 a 17 da Lei n°® 13.465/2017, voltada a
regularizacao de nlcleos urbanos informais ocupados predominantemente por

populacao de baixa renda.
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Nos termos do art. 13, inciso I, da Lei n©® 13.465/2017, a REURB-S destina-se
especificamente aos assentamentos caracterizados pelo predominio de populagdo de
baixa renda, distinguindo-se da Regularizacdo Fundiaria Urbana de Interesse
Especifico (REURB-E), prevista no inciso II do mesmo dispositivo, aplicavel a nlcleos
informais nao enquadrados como de interesse social. Os arts. 14 a 17 estabelecem
instrumentos como a legitimacdo fundiaria, a legitimacdo de posse e a possibilidade
de titulacdo coletiva ou individual, além de preverem simplificacdo procedimental e
gratuidade de atos registrais aos beneficiarios da modalidade social.

A articulacdo entre ATHIS e REURB-S revela-se estruturalmente necessaria.
Enquanto a Lei n® 11.888/2008 assegura assisténcia técnica publica e gratuita para
elaboracdo de projetos, reformas, ampliacdes e regularizacao fundidria, a Lei n°
13.465/2017 fornece o instrumental juridico destinado a consolidagdao dominial e
registral das intervencOes realizadas. Em termos materiais, a assisténcia técnica
desacompanhada de regularizagdo fundiaria tende a produzir solugdes incompletas;
inversamente, a titulagdo dominial sem qualificacdo técnica das edificagdes mantém
padroes construtivos precarios e riscos estruturais, comprometendo a fruicao plena do
direito a moradia digna.

No caso de Nova Iguagu, a inexisténcia de legislacdo municipal regulamentando
a aplicacao da gratuidade registral e disciplinando a articulagao entre ATHIS e REURB-
S constitui obstaculo relevante a conclusdo dos processos iniciados. Embora a lei
federal estabeleca diretrizes gerais, sua eficacia depende de atos normativos e
administrativos locais que organizem fluxos internos, prevejam dotacdo orgamentaria
e articulem cartdrios, secretarias municipais e equipes técnicas. Conforme relatado
pelo entrevistado (ANEXO I), a auséncia de regulamentacao local tem dificultado a
finalizagdo dos procedimentos iniciados, evidenciando a dependéncia estrutural entre

densidade normativa e capacidade executiva.

7.2 Capacidade estatal subnacional, omissdao administrativa e efetividade

do direito fundamental a moradia
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Além das limitagbes normativas, a pesquisa identificou restricdes de capacidade
técnico-profissional no ambito municipal. Segundo o relato constante no ANEXO I, a
aposentadoria de engenheiros de carreira ao final de 2023, sem reposicao imediata
por concurso publico, teria reduzido a capacidade operacional da administragao
municipal para estruturar politica continua de assisténcia técnica habitacional. Ainda
que tal informacgdo derive de fonte qualitativa, ela converge com diagndsticos tedricos
acerca da fragilidade da capacidade estatal subnacional em contextos de
descentralizagao federativa.

O caso analisado revela tensao concreta entre a forga normativa da
Constituicdo, que consagra o direito a moradia como direito social fundamental (art.
69), e os limites institucionais da implementacdo local. A luz da teoria dos direitos
fundamentais como mandamentos de otimizacao (Alexy, 2008), a concretizacao do
direito a moradia deve ocorrer na maior medida possivel dentro das possibilidades
faticas e juridicas existentes. Contudo, quando os entraves decorrem de lacunas
institucionais superaveis, como auséncia de regulamentacao municipal especifica ou
insuficiéncia de quadros técnicos permanentes, a restricao ao direito aproxima-se de
omissao administrativa estruturante.

Nesse contexto, confirma-se a premissa tedrica segundo a qual a densidade
normativa de direitos fundamentais sociais, embora necessaria, ndo é suficiente para
assegurar sua efetividade material. A experiéncia de Nova Iguacu evidencia que a Lei
n® 11.888/2008 apresenta conteldo juridico vinculante e estrutura normativa
consistente, mas sua concretizacao depende de institucionalizacao federativa robusta,
integracdo com instrumentos de regularizacao fundiaria e fortalecimento da
capacidade administrativa local. A auséncia desses elementos aproxima a politica
publica do fenémeno descrito por Neves (2007) como constitucionalizagao simbdlica,
no qual a producdo normativa avangada nao encontra correspondéncia plena na

realidade institucional.

8. ATHIS E FRAGILIDADE INSTITUCIONAL: UMA ABORDAGEM EMPIRICA
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A dimensao empirica da pesquisa foi desenvolvida por meio de abordagem
qualitativa, utilizando-se entrevista semiestruturada como instrumento de coleta de
dados. O participante selecionado é engenheiro sanitarista com atuacado institucional
na politica habitacional local e dirigente da Sociedade dos Engenheiros e Arquitetos de
Nova Iguacgu (SEANI), associacao civil fundada em 1990, com relevante participacao
em debates técnicos e iniciativas voltadas a ATHIS no municipio.

A escolha de entidade associativa como locus empirico justifica-se pela sua
posicao intermedidria entre Estado e sociedade civil, permitindo observar os efeitos
concretos da descentralizacgdao administrativa e os limites institucionais da

implementacdo da politica publica habitacional.

8.1 Capacidade institucional e déficit normativo local

Os dados empiricos indicam que a principal barreira a implementacao da ATHIS
nao reside na auséncia de previsdo normativa federal, mas na insuficiéncia de
institucionalizacdo em nivel municipal. O entrevistado destaca a inexisténcia de
legislacdo local regulamentadora como obstaculo central para operacionalizacao da
regularizacao fundiaria e acesso a gratuidade cartorial prevista no REURB-S.

Tal constatacao reforca a distingao proposta por José Afonso da Silva (2014)
entre aplicabilidade juridica e concretizacdo material. Embora a Lei n°® 11.888/2008
possua densidade normativa suficiente para afastar sua classificagdo como mera
norma programatica, sua efetividade depende da criacdo de estruturas administrativas
locais compativeis com seu contetdo.

A auséncia de decreto regulamentador e de conselho municipal de habitagdo
ativo evidencia déficit de capacidade estatal, aproximando-se do fen6meno descrito
por Neves (2007) como constitucionalizagao simbdlica, no qual normas dotadas de
elevada carga valorativa nao encontram suporte institucional para sua realizagao

pratica.

8.2 Federalismo cooperativo e assimetria de capacidades
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A entrevista revela que a légica do federalismo cooperativo prevista no art. 23,
IX, da Constituicao ndo se realiza de maneira uniforme. A descentralizacao da politica
habitacional atribui aos municipios papel central na execucdo da ATHIS, porém sem
assegurar, necessariamente, suporte técnico e financeiro continuo.

O relato evidencia que, mesmo havendo previsao de recursos no Fundo Nacional
de Habitacao de Interesse Social (FNHIS), o acesso depende da existéncia de conselho
municipal estruturado e legislacao local especifica. A auséncia desses instrumentos
inviabiliza a captacao de recursos, gerando assimetria territorial.

Essa situacao confirma a literatura sobre capacidade estatal subnacional,
segundo a qual a descentralizacdo sem fortalecimento institucional pode produzir

desigualdade na fruicao de direitos fundamentais sociais.

8.3 Entraves burocraticos e reserva do possivel

O entrevistado menciona a dificuldade de execucdo orcamentdria e a
complexidade procedimental como fatores impeditivos. Nao se trata, segundo o relato,
de inexisténcia absoluta de recursos, mas de obstaculos administrativos e normativos
que inviabilizam sua utilizagao.

Essa percepcao dialoga com a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal no
sentido de que a reserva do possivel ndo pode ser invocada de forma genérica (RE
436.996/RS; STA 175/CE). O problema identificado nao é a impossibilidade financeira
comprovada, mas a auséncia de arranjo institucional eficaz.

Assim, o caso empirico reforga a compreensdo de que o controle jurisdicional
pode atuar como mecanismo subsidiario para correcao de omissoes estruturais, desde

que respeitados os limites da separagao de poderes.

8.4 ATHIS e determinantes sociais de salde

Um dos aspectos mais relevantes da entrevista refere-se a interconexao entre
moradia digna e salde publica. O entrevistado enfatiza que condicOes inadequadas de
ventilacdo, iluminagdo e salubridade contribuem significativamente para a incidéncia

de doencas, em consonancia com os determinantes sociais da saude.

366
Revista Auditorium, Rio de Janeiro, v. 30, n. 64° p. 345-375, Dossié 01-2026



Direito Fundamental a Moradia e Washington Luiz Aquino Ferreira

Constitucionalizacdo Simbdlica. Limites Jorge Lessa Batista da Silva Junior
Institucionais da Assisténcia Técnica para Anne Karoline Gongalves de Aquino
Habitagdo de Interesse Social no Plano

Subnacional

Essa constatacdo encontra respaldo na Politica Nacional de Saneamento Basico
(Lei n© 11.445/2007) e na Lei n® 8.080/1990 (Lei Organica da Saude), que reconhecem
a habitacdo como elemento estruturante do processo saude-doenca.

A correlagdo empirica entre precariedade habitacional e vulnerabilidade
sanitaria, especialmente evidenciada durante a pandemia de COVID-19, reforca o

carater estruturante do direito a moradia no sistema de protecao social constitucional.

8.5 Participacao social e déficit de mobilizacao

A entrevista também revela baixa mobilizacdo social em torno da regularizagao
fundidria e da ATHIS. Segundo o relato, temas como educacao e salde geram maior
engajamento popular do que a regularizagao dominial.

Esse dado empirico sugere que a efetividade da ATHIS depende ndo apenas de
arranjos institucionais, mas também de capital social e consciéncia juridica coletiva,

aspecto ainda pouco explorado na literatura sobre politicas habitacionais.

8.6 A concretizacao do direito a moradia e os déficits de institucionalizagao
da ATHIS

As evidéncias coletadas confirmam a hipdtese desenvolvida ao longo deste
trabalho: a Lei n© 11.888/2008 apresenta elevada densidade normativa e fundamento
constitucional robusto, mas sua efetividade material depende de institucionalizacao
federativa estruturada, financiamento continuo e capacidade administrativa local. O
caso analisado demonstra que o principal obstaculo nao reside na insuficiéncia do texto
normativo federal, mas na fragilidade dos arranjos institucionais subnacionais.

O caso de Nova Iguacu revela que a elevada densidade normativa da Lei n®
11.888/2008 nao se traduz automaticamente em institucionalizacao local estruturada,
especialmente em contextos marcados por limitacdes administrativas e auséncia de
regulamentacao especifica. A analise descritiva do cenario municipal, contudo, exige
aprofundamento metodoldgico que permita compreender, de maneira sistematizada,

os fatores institucionais que condicionam a implementacgdo da politica. Nesse sentido,
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impOe-se explicitar a abordagem empirica adotada e examinar, de forma qualitativa,
os elementos que evidenciam a fragilidade institucional identificada.

As evidéncias qualitativas coletadas confirmam que o principal obstaculo a
efetividade da ATHIS nao reside na insuficiéncia do texto normativo federal, mas na
fragilidade dos arranjos institucionais subnacionais e na assimetria de capacidades
administrativas. A constatacao empirica reforca a hipotese central deste trabalho, ao
demonstrar que a lacuna entre norma e realidade decorre de déficits estruturais de
institucionalizagdo. Diante desse cenario, torna-se pertinente indagar se a superacao
dessas fragilidades depende da transformacdao da ATHIS em politica permanente de

Estado, dotada de maior estabilidade normativa, orcamentaria e federativa.

9. A EVENTUAL TRANSFORMAGAO DA ATHIS EM POLITICA PERMANENTE DE
ESTADO: INSTITUCIONALIZAGAO, CAPACIDADE ESTATAL E EFETIVIDADE
NORMATIVA

A distingdo entre politicas de governo e politicas de Estado é central para
compreender os limites de implementacdo da ATHIS. Politicas de governo
caracterizam-se por sua vinculagdo contingente a agendas administrativas especificas,
frequentemente sujeitas a descontinuidade decorrente de alternancias eleitorais.
Politicas de Estado, por sua vez, consolidam-se por meio de arranjos institucionais
estaveis, previsao orcamentaria continua, pactuacao federativa e incorporacao
normativa estruturante, garantindo permanéncia e previsibilidade.

No campo da teoria das politicas publicas, a institucionalizagdo constitui
elemento essencial para a estabilidade programatica. Conforme Pierson (2000),
politicas publicas tendem a adquirir “efeitos de trajetoria” (path dependence),
tornando-se progressivamente mais dificeis de serem descontinuadas quando
incorporadas a estruturas administrativas permanentes e dotadas de base social e
orcamentaria consolidada. A permanéncia institucional ndo decorre apenas de previsao
legal, mas da criagdo de rotinas burocraticas, financiamento estavel e mecanismos de
coordenacao federativa.
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O Sistema Unico de Salde (SUS) representa exemplo paradigmético de politica
de Estado no contexto brasileiro. Previsto constitucionalmente nos arts. 196 a 200 da
Constituicdo de 1988, o SUS estrutura-se a partir de principios organizativos claros
(universalidade, integralidade e equidade), descentralizagdo com diregdo Unica em
cada esfera federativa e financiamento tripartite. Sua consolidacao demonstra que a
constitucionalizacdo aliada a regulamentacao infraconstitucional, planejamento
interfederativo e vinculagdo orgamentaria pode conferir estabilidade intergeracional a
uma politica publica.

A Lei n° 11.888/2008, embora possua conteddo normativo vinculante, nao
alcancou grau equivalente de institucionalizacdao. Sua implementacao permanece
fragmentada, dependente de iniciativas pontuais, editais especificos ou articulagdes
locais entre entidades profissionais e administragdes municipais. A auséncia de
previsdo orcamentaria estruturante, de mecanismos obrigatdrios de cooperagao
federativa e de incorporagdo sistémica aos instrumentos de planejamento urbano
limita sua consolidacao como politica permanente.

Sob a perspectiva da capacidade estatal, conforme argumenta Gomide e Pires
(2014), a efetividade de politicas publicas depende da combinacdo entre capacidade
técnico-administrativa e capacidade politico-institucional. No caso da ATHIS, a
fragilidade dos quadros técnicos municipais, a inexisténcia de regulamentacdo local
estruturada e a auséncia de coordenacao interfederativa consistente dificultam a
transformacdo da norma em politica publica continuada.

A eventual transformacdo da ATHIS em politica de Estado exigiria, portanto,
mais do que reforco discursivo. Implicaria: (i) integracdo obrigatdria aos sistemas
nacionais de desenvolvimento urbano e habitagdo; (ii) definicao de fontes estaveis de
financiamento; (iii) articulagdo estruturada com a regularizacdo fundiaria urbana; e
(iv) institucionalizacdo de equipes técnicas permanentes nos entes subnacionais.
Somente mediante tais elementos seria possivel reduzir a dependéncia de iniciativas
episodicas e assegurar implementacao uniforme no territdrio nacional.

A comparagao com o SUS revela que a forga normativa constitucional, quando

acompanhada de desenho institucional robusto, pode produzir politicas publicas

369
Revista Auditorium, Rio de Janeiro, v. 30, n. 64° p. 345-375, Dossié 01-2026



Direito Fundamental a Moradia e Washington Luiz Aquino Ferreira

Constitucionalizacdo Simbdlica. Limites Jorge Lessa Batista da Silva Junior
Institucionais da Assisténcia Técnica para Anne Karoline Gongalves de Aquino
Habitagdo de Interesse Social no Plano

Subnacional

resilientes as mudancas governamentais. A ATHIS, ao relacionar-se diretamente com
o direito social a moradia previsto no art. 6° da Constituicdo, possui fundamento
juridico suficiente para avancar nesse sentido. Todavia, enquanto permanecer
circunscrita a mecanismos facultativos ou dependentes de mobilizacao episddica, sua
efetividade continuara condicionada a vontade administrativa circunstancial.

Desse modo, a transformacao da ATHIS em politica permanente de Estado nao
representa mera opgao administrativa, mas estratégia de superacao da lacuna entre
densidade normativa e efetividade material do direito a moradia, especialmente em
contextos municipais marcados por limitacOes estruturais de capacidade institucional,
como evidenciado no estudo de caso analisado.

A distingdo entre politicas de governo e politicas de Estado evidencia que a
consolidagdo institucional da ATHIS constitui condicdo necessaria para reduzir a
distancia entre densidade normativa e efetividade material do direito a moradia. A
andlise tedrica e empirica desenvolvida ao longo deste trabalho demonstra que a
auséncia de institucionalizagdo estruturada compromete a implementacgao uniforme da
politica no territorio nacional. Cumpre, portanto, sistematizar as conclusoes
alcancadas, retomando a hipotese inicial e delimitando as implicagdes juridico-

institucionais decorrentes da investigacao realizada.

CONSIDERAGOES FINAIS

A hipdtese que orientou este trabalho — de que a Lei n°® 11.888/2008 possui
elevada densidade normativa e sdélido fundamento constitucional, mas enfrenta
limitacOes estruturais de efetividade — foi confirmada tanto no plano dogmatico
quanto na analise empirica. A investigacdo demonstrou que o direito fundamental a
moradia, enquanto direito social de natureza prestacional, encontra respaldo
consistente na Constituicdo de 1988, na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal e
na doutrina constitucional contemporanea. A luz das formulagdes de Sarlet acerca do
minimo existencial, da teoria dos principios de Alexy e da forca normativa da
Constituicdo em Hesse, ndo subsistem dividas quanto ao carater vinculante da ATHIS.

Entretanto, o deslocamento analitico promovido pelo trabalho, da validade

normativa para as condigdes concretas de implementacao, revela que a densidade
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juridica ndo assegura, por si, institucionalizacdo efetiva. A distincdo entre aplicabilidade
normativa e concretizacdo material, conforme José Afonso da Silva, mostrou-se central
para compreender a lacuna observada entre previsao legal e realidade administrativa.
O risco de constitucionalizacao simbdlica, na acepcao de Marcelo Neves, emerge
precisamente quando normas dotadas de elevado contetdo axioldgico ndo encontram
correspondéncia nas estruturas institucionais responsaveis por sua execucao.

Nesse contexto, o estudo de caso do Municipio de Nova Iguacu constitui
elemento fundamental da argumentacdo. A escolha do recorte empirico permitiu
demonstrar, de forma concreta, como a elevada densidade normativa da Lei n°
11.888/2008 nao se traduz automaticamente em politica publica estruturada no ambito
local. Apesar de integrar regidao metropolitana com expressivo déficit habitacional e
elevada incidéncia de ocupacdes informais, o municipio ndo dispde de regulamentacdo
especifica da ATHIS, nem de arranjo institucional consolidado que articule assisténcia
técnica, regularizacdo fundiaria (REURB-S) e planejamento urbano.

A experiéncia relatada evidencia entraves normativos locais, auséncia de
decreto regulamentador, fragilidade do conselho municipal, descontinuidade de
quadros técnicos e dependéncia de iniciativas pontuais fomentadas por entidades
profissionais. Esses elementos confirmam que o principal obstaculo ndo reside na
insuficiéncia do texto federal, mas na assimetria de capacidades administrativas
subnacionais. O federalismo cooperativo previsto no art. 23 da Constituicdo mostra-
se, na pratica, condicionado a existéncia de capacidades técnicas e institucionais que
nem todos os municipios possuem de maneira homogénea.

Além disso, o caso de Nova Iguacu revelou a interdependéncia entre ATHIS e
regularizacao fundiaria, demonstrando que a auséncia de articulacdo normativa local
compromete a consolidacao dominial e a seguranca juridica das intervengoes. A
politica, quando executada de forma fragmentada, perde potencial estruturante e
aproxima-se de iniciativas episddicas, reforcando o diagndstico de fragilidade
institucional.

A incorporacdo da dimensdo urbana e sanitaria ao debate, com base nas

contribuicOes de Lefebvre, Milton Santos e na literatura sobre determinantes sociais
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da saude, ampliou o escopo da analise, evidenciando que a ndao implementacao da
ATHIS n3ao é mera falha administrativa. Trata-se de fator que contribui para a
reproducao da desigualdade socioespacial, da precariedade construtiva e da
vulnerabilidade sanitaria. A moradia inadequada, conforme demonstrado, repercute
sobre saude publica, seguranca fisica e dignidade humana, reforcando o carater
estruturante do direito a moradia no sistema constitucional brasileiro.

O exame critico da eventual transformacao da ATHIS em politica permanente
de Estado também se mostra coerente com os achados empiricos. A comparacao com
politicas  institucionalizadas, como o Sistema Unico de Salde, evidencia que
estabilidade normativa, financiamento estruturado, coordenacao interfederativa e
rotinas administrativas consolidadas sdo condicGes indispensaveis para a continuidade
intergeracional de politicas publicas. No caso da ATHIS, a auséncia desses elementos
explica sua implementagao fragmentada e territorialmente desigual.

Como revisor exigente, é possivel afirmar que o trabalho apresenta coeréncia
interna, adequada articulacdao entre referencial tedrico e evidéncia empirica, e
contribuicao relevante ao deslocar o debate da esfera meramente normativa para a
analise das condigdes institucionais de implementacdo. Contudo, futuras investigacoes
poderiam aprofundar a comparacdo entre municipios com diferentes niveis de
capacidade estatal, permitindo maior robustez analitica e eventual construgdo de
tipologias de institucionalizagdo da ATHIS.

Em sintese, a pesquisa demonstra que a Lei n°® 11.888/2008 é juridicamente
consistente e constitucionalmente fundamentada, mas sua efetividade depende da
consolidacao de capacidades estatais locais, da regulamentacao municipal estruturada,
da integracdo com instrumentos de regularizacao fundiaria e da estabilizagdo
federativa da politica. O caso de Nova Iguacu confirma que a lacuna entre norma e
realidade decorre menos de insuficiéncia juridica e mais de déficits institucionais. A
superacao dessa tensdo exige ndo apenas reforco discursivo do direito a moradia, mas
institucionalizacdo robusta, continua e cooperativa, capaz de transformar densidade

normativa em concretizacao social efetiva.
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