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XXVII CONGRESSO NACIONAL DO CONPEDI PORTO
ALEGRE -RS

DIREITOSSOCIAISE POLITICASPUBLICASI

Apresentacao

O Grupo de Trabalho Direitos Sociais e Politicas Publicas do CONPEDI continua sendo
procurado para a discussdo da producdo cientifica sobre esta relevante problemética. Em
Porto Alegre foram trés grupos. O primeiro deles (GT 1) foi coordenado pelos professores
Cétia Rejane Sarreta, Cristhian Magnus de Marco e Julia Maurmann Ximenes.

Em 2018, ano que a Constituicdo completou 30 anos, mais uma vez o principal objeto de
andlise dos trabalhos apresentados foi a efetivacdo dos direitos fundamentais sociais, na
maioria dos casos diante da distancia entre a previsdo constitucional e a realidade. Assm, a
discussao envolveu a formulagdo e implementacdo de politicas publicas que efetivem direitos
sociais como salde, moradia, educacdo, cultura, previdéncia e assisténcia social, bem como
politicas que busquem aigualdade racial e o respeito aidentidade de género.

Em outro agrupamento de pesquisas desenvolvidas ou em andamento na temética, podemos
salientar 0 debate sobre os diferentes atores envolvidos na relacéo entre Direito e Politicas
Plblicas: Poder Judici&rio, Ministério Publico, Tribunal de Contas, Legislativo e Executivo
Municipal. O controle de politicas publicas e a atuacéo de diferentes atores na efetivacéo de
direitos fundamentais sociais tém sido objeto de pesquisas a partir de um olhar do caso, o que
enriquece o debate tedrico, permitindo a discussdo sobre estratégias para uma relagdo mais
harmoniosa entre 0 campo juridico e o politico na efetivacéo dos direitos.

Por fim, um Ultimo grupo de trabalhos discutido no GT | destacou as dificul dades financeiras
na efetivagcdo dos direitos fundamentais sociais. Como conciliar minimo existencial e reserva
do possivel em um pais com inimeros desafios na diminui¢ao da desigualdade social? Esta é
mai s uma questéo que permanece instigando 0s pesguisadores a continuarem suas pesqui sas.
Boaleitural

Profa. Dra. Julia Maurmann Ximenes—IDP

Prof. Dr. Cristhian Magnus de Marco — UNOESC
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Nota Técnica: Os artigos que ndo constam nestes Anais foram selecionados para publicagdo
na Plataforma Index Law Journals, conforme previsto no artigo 8.1 do edital do evento.
Equipe Editoria Index Law Journal - publicacao@conpedi.org.br.



FRUICAO DE DIREITOSHUMANOSE AUSTERIDADE FISCAL: O CASO DA
MORADIA NO BRASIL

HUMAN RIGHTSAND FISCAL AUSTERITY: THE CASE OF HOUSING IN
BRAZIL

Camilla Fernandes Moreira

Resumo

O artigo objetiva demonstrar por meio da aplicacdo da Legal Analysis of Economic Policy
(LAEP), e mais especificamente da Analise de Portfdlio, de que forma os programas sociais
gue promovem a frui¢cdo de direitos humanos sdo afetados por determinadas politicas fiscais.
Para demonstrar esses aspectos empiricamente, 0 Programa Minha Casa Minha Vida (the
major housing program of the Brazilian federal government) implementado em 2009 ilustrara
os desafios e incertezas para a promogdo da moradia digna no Brasil nos periodos de
austeridade econdmica.

Palavras-chave: Politicas publicas, Moradia, Austeridade fiscal

Abstract/Resumen/Résumé

The article aims to demonstrate, through the application of the Legal Analysis of Economic
Policy (LAEP), and more specifically the Portfolio Analysis, how social programs that
promote the enjoyment of human rights are affected by certain fiscal policies. To
demonstrate these aspects empiricaly, the 2009 Brazilian federal government's "Major
Housing Program” will illustrate the challenges and uncertainties for promoting decent
housing in Brazil in periods of economic austerity.

K eywor dg/Palabr as-claves/M ots-clés. Public policies, Housing, Fiscal austerity

284



Introducéo

Em marco de 2017 o Conselho de Direitos Humanos das Nac¢des Unidas promoveu votacdo de uma
resolucdo que destaca a relagdo entre fruicdo de direitos humanos e politica fiscal desenvolvida pelos paises.
Especificamente, a resolucdo visou prorrogar o mandato do Perito Independente por mais trés anos. Ele é o
responsavel por monitorar os efeitos da divida externa e outras obrigacfes financeiras internacionais
correlatas aos Estados na plena fruicdo de direitos humanos, especialmente os direitos econémicos, sociais e

culturais.

Em um dos pontos salientados pela resolucéo, consta o reconhecimento que a estrutura dos programas
de reforma que limitam os gastos publicos, impde gastos fixos e ddo atencdo inadequada para a promocao
de servicos sociais. Além disso, afirma que apenas poucos paises conseguiram alcangar maior crescimento

sustentavel sob esses programas.

Este trecho foi o principal motivador do voto contrario do Brasil a resolucdo. Importante destacar que
0 pais tem desenvolvido varias politicas de austeridade e, nesse sentido, a resolucao foi vista como oposta as

reformas econémicas do governo.

O artigo objetiva demonstrar por meio da aplica¢do da Legal Analysis of Economic Policy (LAEP),
e mais especificamente da Analise de Portfolio, de que forma os programas sociais que promovem a fruigcdo
de direitos humanos sdo afetados por determinadas politicas fiscais. Para demonstrar esses aspectos
empiricamente, o Programa Minha Casa Minha Vida (the major housing program of the Brazilian federal
government) implementado em 2009 ilustrara os desafios e incertezas para a promoc¢édo da moradia digna no

Brasil nos periodos de austeridade econdmica.

O Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMYV) tem como objetivo a criacdo de mecanismos de
incentivo a producgdo e aquisicdo de novas unidades habitacionais ou requalificacdo de imdveis urbanos e
producdo ou reforma de habitagdes rurais. Para fins de recorte, neste trabalho, o foco recaira apenas no que

se refere a producdo de unidades urbanas e suas regras para implementacéo.

Em sua origem, o Programa foi dividido em trés faixas de financiamento de acordo com a renda do
mutudrio interessado. Apos anos de ajustes e adequagdes as novas necessidades do publico alvo como as
alteracdes na renda (elevagdes do salario minimo e poder de compra) uma nova faixa foi criada. Dessa forma,

atualmente o PMCMYV visa atender os seguintes grupos: (G1, 2017)
Faixa de renda 1: Para familias com renda mensal de até R$ 1,8 mil

Faixa de renda 1,5: Renda mensal até R$ 2,6 mil
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Faixa de renda 2: Renda mensal até R$ 4 mil
Faixa de renda 3: Renda mensal até R$ 9 mil

Para cada faixa de renda, o governo determinou uma taxa de juros diferente, exceto para a Faixa 1 na
qual ndo h& cobranca dessa espécie. Para a Faixa 1,5, a taxa de juros cobrada é de 5% ao ano; para a Faixa
2, ha variacdo entre 5,5% a 7% ao ano; para a Faixa 3 a taxa sera de 8,16% (para renda de R$ 4 mil até R$ 7
mil mensais) e 9,16% ao ano (para rendas entre R$ 7 mil e R$ 9 mil). Mais adiante serdo ressaltadas as
implicacdes das variacOes de taxas dentro da metodologia escolhida e os possiveis reflexos para 0s grupos-

alvo do Programa.

As fontes dos recursos utilizados na implementacdo do Programa também apresentam diferencas em
relacdo as Faixas. Para a Faixa 1, os valores possuem origem no Fundo de Arrendamento Residencial (FAR
— mantido principalmente com recursos diretos do Or¢camento Geral da Unido), ja para as outras Faixas, a

principal fonte de recursos provem do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS).
1 A Anélise Juridica da Politica Econémica - Metodologia

A escolha da Andlise Juridica da Politica Econémica (AJPE), desenvolvida por Marcus Faro de
Castro, para avaliacdo do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV) se deu pelo fato deste conjugar
aspectos de relevante interesse para essa metodologia. Em primeiro lugar, as analises divulgadas restringem-
se principalmente ao critério quantitativo. Dessa forma a divulgacdo de informacdes relacionadas ao
Programa diz respeito exclusivamente aos numeros de habitacGes construidas e efeitos sobre o déficit

habitacional.

E notdria a importancia que a reducdo do déficit habitacional tem para demonstrar o progresso da
politica pablica, entretanto, este trabalho parte do pressuposto de que a fruicdo do direito a moradia, direito

social relacionado ao Programa, ndo ocorre exclusivamente pela disponibilizacdo de unidades habitacionais.

A analise quantitativa realizada singularmente omite elementos considerados significativos, como a
localizagdo dos empreendimentos, a qualidade dos imoveis, 0s equipamentos sociais disponiveis, entre
outros. Portanto, a verificacdo da eficiéncia do Programa amparada por averiguacOes estritamente

relacionadas a oferta x demanda, ndo € atrativa para a proposta do trabalho em tela.

Desse modo, metodologias que priorizam a dimensdo econdmica em detrimento as nogdes de justica,
como a Analise Econdmica do Direito (que abandonaria, por exemplo, os elementos qualitativos em prol do
que denomina como externalidades negativas), ndo oferecem a estrutura avaliativa necessaria para a

producéo de resultados quanti e qualitativos nos aspectos desejados.
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E nesse contexto que a AJPE desempenha um importante papel de avaliagio do PMCMV nos aspectos
considerados fundamentais para a frui¢do do direito escolhido. A metodologia desenvolve-se em duas etapas:

a analise posicional e a analise de portfolio ou nova analise contratual.
2 A anélise posicional

O primeiro passo da analise posicional refere-se a identificagdo da politica publica ou econdmica e
sua correlacdo com a representacdo juridica de um ou mais direitos subjetivos, que no caso abordado, se

expressa pelo PMCMV e o direito a moradia. (art. 6° da Constituicdo Federal).

Essa conexdo é evidenciada pelo objetivo do Programa em relacédo a producdo e requalificacdo de
unidades habitacionais, ou seja, a producao de moradias para diferentes grupos sociais previamente definidos
pelas Faixas. O direito a moradia passou a constar como direito social apds a conversao da E.C. n° 26 em 14
de fevereiro de 2000, exigindo a partir de entdo, a confeccdo de politicas publicas para sua eficacia. Vale
constar que o PMCMV, néo foi o primeiro programa habitacional implementado no Pais, mas foi adotado

pelo trabalho por sua dimensao e vultoso aporte de recursos.

O segundo passo da analise posicional prevé a decomposicao analitica do contetdo relacional dos
direitos subjetivos. Para o caso selecionado, o direito a moradia sera decomposto em elementos considerados
essenciais para sua adequada eficécia, quais sejam: a produc¢do de unidades habitacionais e sua relacdo com
o deficit em cada Faixa do Programa; a localizacdo dos empreendimentos; os equipamentos sociais

disponiveis; e por fim, a seguranca viabilizada nesses locais.

A opcdo pelos elementos supramencionados é realizada apds a identificacdo destes por meio de
trabalhos empiricos realizados na pds-ocupacdo com os beneficiarios e algumas fontes internacionais, como
0 Comentario Geral n. 04, de 12 de dezembro de 1991, do Comité dos Direitos Econdmicos, Sociais e
Culturais da Organizacédo das Nagdes Unidas — ONU.

Em relagdo ao primeiro elemento, sua justificativa merece ser exposta de forma mais detalhada.
Alguns dados demonstram que o publico-alvo da Faixa 1 ndo tem sido atendido de forma proporcional a sua
necessidade. Os numeros revelam que o déficit habitacional tem 73% de sua caréncia nas populagdes que
compdem essa Faixa ao passo que tem sido o grupo do Programa que recebe menos investimentos para novas
unidades. (IPEA, 2013)

Nesse sentido, a pesquisa realizara uma analise de fruicdo empirica especifica para cada Faixa do

PMCMV visando demonstrar possiveis variagdes de resultado conforme cada grupo de publico-alvo.
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Além disso, os investimentos direcionados as Faixas 2 e 3 apresentam o mercado como localizador
fundamental das construgdes. S&o realizados conjuntos habitacionais modernos e providos de infra-estrutura
minima em localiza¢Bes bastante razoaveis, complementadas com os instrumentos e equipamentos sociais e

urbanos necessarios a habitacdo com qualidade.

Por outro lado, as habitacdes destinadas a Faixa 1 ficam a mercé dos planos diretores das cidades e a
suas zonas especiais de interesse social. Se estiverem a margem do perimetro urbano, com dificuldade de
acesso e sem equipamentos urbanos necessarios, isso ndo impede a destinacdo dos terrenos a essa producéo.
Trata-se ao invés, de fomentar a urbanizacdo provocada pelos empreendimentos destinados & Faixa 1 nas
margens urbanas justamente para proporcionar a valorizacéo dos terrenos anteriores, que ocupam 0s espagos

mais centrais na zona em questao.

Apds essa contextualizacdo, é possivel tratar da 3? etapa da analise posicional, na qual Castro (2014)
propde a quantificacdo da fruicdo de direitos para uma dada situacdo empirica. Com os elementos supra
destacados, torna-se possivel a determinacdo de um indice quantitativo de fruicdo empirica (IFE) do direito
a moradia, mas somente a partir da decomposicdo dos indices referentes as respectivas Faixas do MCMV:

MF1=(Q-D)+(L+E+S) MF2=(Q-D)+(L+E+Y9S) MF3=(Q-D)+(L+E+S)

Nas representacfes, M refere-se ao direito a moradia; F1/F2 e F3 as devidas Faixas estabelecidas; Q,
a quantidade de habitacGes construidas; L, a localizacdo dos empreendimentos; E, 0s equipamentos sociais

disponiveis; S, a seguranca proporcionada; e por fim D, que especifica o déficit habitacional.

Conforme os delineamentos, Q e D veiculam contetdos numéricos mais definidos em contraposicao
as variaveis L, E e S. Estas terdo sua composicao desenvolvida no decorrer da pesquisa com as subvariaveis
adequadas, como por exemplo, nos equipamentos sociais (E), hospitais, escolas, creches, parques serdo

quantificados e comparados com a propor¢do minima devida.

Ja a variavel (L) pode incluir as distancias entre os empreendimentos e o centro urbano. Além disso,
compreende para a sua formulagéo, a verificagdo da existéncia de vazios urbanos entre esses intervalos, bem
como o tempo médio para locomocédo por transporte coletivo. Desse modo, (L) pode ser representada da
sequinte forma: L = distancia + tempo médio + espacos vazios / 3. A seguranca (S) pode ser medida em

termos da razdo entre o namero de homicidios e a quantidade de habitantes beneficiados na regi&o.
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O IFE constitui-se em um elemento de extrema importancia para a avaliacdo adequada do programa,
uma vez que referenda a influéncia dos indicadores na tomada de decisGes pelos formuladores de politicas
publicas. A quantificacdo desses elementos podera ser composta, por exemplo, em relagéo ao deficit: F1 (Q
— D) = 0 uma vez que as mais recentes informacdes sobre o Programa é que a sua terceira fase o deixara

proximo de zerar a caréncia habitacional nas faixas de renda mais baixas.

Em relacdo aos equipamentos sociais (E), sua decomposi¢do poderia levar a investigacdo de
subvariaveis como a quantidade de hospitais/leitos disponiveis nas regides dos empreendimentos. O dado
padrdo € obtido pela Organizacdo Mundial de Salde, que determina o minimo de 3 leitos para cada mil
habitantes. Exemplificando: (E) para acesso a hospitais (ELH) > 3/1000. (AHSEB, 2014)

Vale destacar que além dos dados obtidos empiricamente de modo autbnomo, 0s municipios ao
assinarem o Termo de Adesao com a Caixa — anexo aos contratos - passam a se responsabilizar pela execuc¢éo

do Trabalho Técnico Social (clausula I1) junto aos beneficiarios dos empreendimentos implantados.

Além disso, algumas fontes internacionais endossam as caracteristicas interpostas no projeto como
essenciais a caracterizacdo da real fruicdo do direito a moradia. O Comentario Geral n° 4 do Comité de
Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais exprime orientacdes confidveis sobre as disposi¢fes do Pacto
Internacional sobre os Direitos Econémicos, Sociais e Culturais que em seu art. 11° reconhece o direito a

moradia adequada.

No quarto momento do estudo, o projeto utilizara a “defini¢do quantitativa de um padrao de validagao
juridica” (PVJ), definida por Castro (2014). Tem-se aqui uma formula que contém valores ideais exprimidos
por documentos que variam desde pesquisas nas quais os beneficiarios possam demonstrar suas opinides até

recomendacdes técnicas internacionais.

Por fim, a “elaboragdo de propostas de reformas de politicas publicas mutuamente complementares”
descrita por Castro (2014) pode trazer a tona a necessaria incorporacdo de anseios de atores sociais
desfavorecidos para que a politica publica ndo torne-se um meio de acentuar os déficits ja existentes. Caso
contrario, as caracteristicas marcantes de outrora, como o favorecimento e o clientelismo, determinaréo

indefinidamente os alicerces das politicas sociais no Pais.

Em 2017, nesse mesmo evento, foi apresentado um trabalho com os resultados da aplicacéo da analise
posicional na capital federal, a cidade de Brasilia: “Exploring New Legal Tools to Promote the Right to
Housing in the Contexto f Globalization™. A proposta teve origem nas deficiéncias presentes nos documentos

nacionais e internacionais referentes as diretrizes para formulagéo de politicas publicas habitacionais.
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Esses documentos apresentam sérias fragilidades no que diz respeito a indicacdo de instrumentos
habeis para a promog¢&o de uma avaliacdo mais fidedigna dos programas sociais. A base de dados utilizada
extrapola a relagdo entre déficit e unidades habitacionais produzidas por meio do Programa, pois parte do

pressuposto que a constituicdo da moradia digna depende da conjuncéo de outros elementos.

Utilizando a anélise posicional, esse trabalho alcangou resultados diferentes para cada Faixa de renda,

mais precisamente, um indice de fruicdo empirica para cada classe social vinculada ao Programa:
MF1=(0,6) +5+ 10 =5,2

3

MF2 = (10) + 7.5+ 10 = 9,16

3

MFs=(9,8) + 7.5+ 10=9,1
3
MF1 — Faixa 1
MF2 — Faixa 2

MF3 — Faixa 3

Ap0s a inclusdo dos dados obtidos pelas variaveis eleitas, observa-se que o direito a moradia, em sede
do Programa Minha Casa Minha Vida, em Brasilia — DF apresenta graus de fruicao diferenciada, conforme
as faixas de renda variadas. Especificamente a Faixa 1 apresentou o menor IFE, sendo a frui¢do do direito a
moradia nessas circunstancias deficitaria, alcancando apenas a metade do valor considerado ideal para o caso

abordado.

Por outro lado, as faixas 2 e 3 exibem um melhor IFE do direito, por apresentarem, principalmente,
mais imoveis produzidos em relagdo ao déficit dessas faixas. Além disso, a localizagdo, considerando as

formas de transporte possiveis para 0s moradores da regido, apresenta melhores condi¢cGes para esses
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beneficiados. Por fim, um importante dado deve ser ressaltado: quanto a variavel infraestrutura basica, nota-
se que Brasilia é bem atendida por esses servicos, independentemente das regides e suas condicBes

socioecondmicas.

Essa nocdo é fundamentada sobre o fato de que a producdo arbitraria (ou propositadamente arbitraria)
de unidades habitacionais que nédo leva em consideracao a distribuicdo do déficit por faixas de renda é incapaz

de promover o direito a moradia digna com qualidade.

Uma verificacdo mais refinada dos elementos constitutivos do direito a moradia, como localizacéo,
meios de transporte disponiveis, infraestrutura basica, permite externalizar pontos deficitarios da politica
publica. Isso evita, por exemplo, que mesmo diante da constru¢cdo de muitas moradias, o déficit
habitacional considerado amplamente ndo expresse grandes reducdes no decorrer dos anos.

E exatamente 0 que ocorre no caso brasileiro: Em 2009, quando teve inicio a execucido do PMCMV,
o déficit habitacional no Pais apresentava o nimero de 5,9 milhdes de moradias. Em 2016 foi divulgado o
dado informativo de que ja haviam sido entregues 2,6 milhdes de moradias pelo PMCMYV, mas pesquisas
recentes informam que atualmente o déficit concentra-se no valor aproximado de 6 milhdes de unidades
habitacionais. (PORTAL BRASIL, 2016)

E a expectativa futura revela um cenario nao tdo promissor: “O gasto excessivo com aluguel em
tempos de recessao somado ao encolhimento do setor de construcao civil e do programa Minha Casa, Minha

Vida nos ultimos dois anos deve fazer avancar o déficit habitacional no pais.”. (VALOR, 2017)

O trabalho demonstrou que a desproporcionalidade dos investimentos em relacdo as faixas de renda
representa o principal ponto critico do Programa, o que contribui severamente para as distor¢bes

apresentadas.

Nesse sentido, desconsiderar as necessidades variadas das diversas classes sociais termina por
reproduzir um congelamento dos possiveis beneficiados pela politica publica. Esta se torna incapaz de

expressar uma perspectiva minima de reducdo mesmo que meramente quantitativa do déficit habitacional.

De todo modo, a analise posicional provou ser um instrumento metodoldgico apto a expressar valores
especificos para cada elemento considerado. O trabalho demonstrou ilustrativamente as falhas
correspondentes a cada aspecto analisado, 0 que representa um grande passo para a promogdo de um

referencial para reformas de politicas publicas.
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Ademais, em meio a um cendrio de muitas diretrizes e poucas avaliagdes realmente concretas,
observa-se uma alternativa possivel para a concretizacdo de direitos socio-fundamentais, que carecem de

politicas publicas eficientes sob o ponto de vista de promocéo da justica social.
3 A Nova Anélise Contratual

A segunda estratégia da AJPE denominada nova anélise contratual (NAC) ou analise de portfolio,
propoe a investigacdo das “consequéncias econdmicas e sociais da estrutura ou arquitetura dos agregados
contratuais”. Dessa forma, serd possivel identificar por meio dessa técnica os conteldos contratuais
monetarios e de utilidade, de interesse publico e privado que guardam relacdo com a fruicdo do direito a
moradia no contexto do MCMV. (CASTRO, 2014)

Castro considera que contratos economicamente relevantes possuem dois tipos de clausulas, quais
sejam: U (clausula de utilidade) e M (clausula monetaria). Assim sendo, o autor prossegue afirmando que “o
conteddo da clausula U refere-se aos bens e servicos produzidos na economia real, e o contetdo da clausula
M sera sempre uma quantidade de dinheiro ou ativo financeiro transacionado, tendo em vista um conteddo
da clausula U”. (CASTRO 2014)

Além disso, é importante ressaltar uma outra caracteristica da nova analise contratual, qual seja a
distingdo entre conteudos de interesse privado e conteudos de interesse publico. Conforme Castro, “os
contetdos de interesse privado sdo aqueles escolhidos pelas partes contratantes através da negociacao
privada. Os conteudos de interesse publico, ao contrario, sdo aqueles estabelecidos por negociacfes
institucionalizadas”. (CASTRO, 2014)

E interessante destacar que a AJPE considera como mistas todas as economias de mercado
contemporaneas, uma vez que a maior parte dos contratos associa contetdos de interesse publico e contedidos
de interesse privado, em ambas as clausulas (U e M). Nesse sentido, a matriz de contetdos privados e

publicos pode ser construida da seguinte forma:

CLAUSULA U CLAUSULA M
Interesse Privado U M
Interesse Publico u’ M’

(CASTRO, 2014)
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A abordagem permite ainda reconhecer implicagdes juridicas do uso estratégico da taxa de juros para
habilitacdo ou inabilitacdo econdmica de setores sociais distintos, em termos de suas préaticas de consumo,

no que diz respeito ao direito & moradia.

O “congelamento” de individuos ou grupos em posicdes por eles indesejadas € vista como
um resultado — talvez uma consequéncia néo intencional — de “déficits” na fruigdo de direitos.
(CASTRO, 2014)

Ademais, a legislagdo do MCMV impde requisitos que variam conforme a faixa de renda para a
liberacdo dos empréstimos. Pode-se afirmar previamente que ha uma menor liberdade contratual para a Faixa

1, dado que até mesmo as dimensdes dos imdveis sao determinadas antecipadamente.

Por outro lado, visando atender as necessidades de uma faixa que dispde de pouca renda, observa-se
gue ndo ha necessidade de adimplemento durante a obra, ndo ha cobranca de seguro por morte e invalidez
permanente e danos fisicos ao imdvel, somente a TR é cobrada, isentando o beneficiario de juros, e apenas

5% da renda do mutuério pode se comprometer com o financiamento.

Tem-se aqui um caso tipico de taxa de juros estratégica, definida de modo a subsidiar um grupo que
ndo pode concorrer igualmente com os demais para a aquisicdo da casa prépria, uma vez que as distor¢des
provocadas pelo mercado torna o publico alvo congelado na maior parcela do déficit habitacional, — o

trabalho apresentado em 2017 demonstra esse dado — impossibilitando-o de fruir um direito fundamental.

Evidentemente, as taxas de juros estratégicas oferecem incentivos especiais a producdo, troca
OU CoNsSuMO em que se engajam grupos que, de outro modo, ndo poderiam fruir direitos
importantes (e, em alguns casos, direitos fundamentais), levando a situacdes de injustica
econdmica. Do ponto de vista da fruicdo de direitos, a adocao de incentivos ou desincentivos
fiscais estratégicos pelo governo (por exemplo, beneficios fiscais ou sobretaxas) tem
consequéncias analogas aquelas das taxas de juros transmitidas intercontratualmente.
(CASTRO, 2014)

Interessante destacar também, a movimentacdo em sentidos opostos em relacdo aos conteldos
monetarios e de utilidade para diferentes faixas. Por meio da metodologia da nova analise contratual, o

PMCMYV pode ser descrito da seguinte forma:
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O contetudo da clausula U refere-se ao objeto do contrato, que constitui-se das unidades

habitacionais contratadas pelo Programa;

e Os contetidos da clausula U’ referem-se as disposi¢Oes predefinidas da estrutura e execucgdo do
Programa, como dimensdo dos imoveis, localizacao...

e A clausula M reporta-se ao preco final dos imoveis, pago pelos beneficiarios.

e A clausula M’ diz respeito as taxas de juros preestabelecidas e cobradas para cada Faixa do

Programa.
CLAUSULA U CLAUSULA M
Interesse Privado U = Unidades M = Preco final dos
habitacionais (objeto do imdveis
contrato)
Interesse Publico U’ = Quantidade de M’ = Taxas de juros
unidades por faixa, diferenciadas conforme a
dimenséo, localizacdo e Faixa de renda do
estrutura Programa

(Elaboracéo propria)

A primeira faixa apresenta uma maior valoracdo dos contedos monetérios e de utilidade no que se
refere ao interesse publico envolvido (U’ e M), isso decorre da intervencdo mais objetiva do administrador
publico nesse tipo de contrato. Por outro lado, a Faixa 3 apresenta maior destaque da negociagdo contratual
privada (U e M).

Um exemplo nitido refere-se ao processo decisorio de alocacdo das unidades habitacionais conforme
as faixas. A construcdo de imoveis para a faixa 1, que apresenta clausulas mais rigidas e maior predominancia
de contetdos de interesse publico (U”), é determinada principalmente por processos especificos de criacdo
das zonas especiais de interesse social, prescri¢fes deliberadas pelo poder administrativo local.

Em contraposicdo, os empreendimentos realizados para a Faixa 3 retratam uma maior liberdade,
permitindo as incorporadoras a escolha dos locais conforme os valores de investimento, eficiéncia, interesse

do publico alvo, etc (U e M).
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O eshoco construido visa ilustrar o modo como a metodologia proposta se adequa ao tema eleito e
como € possivel a obtencdo de resultados mais amplos, quanti e qualitativamente. Além disso, com a
aplicacdo da matriz da analise de portfdlio e possivel evidenciar as modificagdes no contetido das clausulas
de utilidade e monetarias, permitindo analisar as alteracdes de posicdes dos atores envolvidos diretamente

na politica publica.

Ademais, outros elementos podem constituir a determinacdo das clausulas de utilidade e monetaria
em seus aspectos publicos e privados, entretanto, o objetivo do texto era apenas demonstrar a aplicabilidade
da AJPE ao caso do programa habitacional referido, visando explicitar a efetiva contribui¢do da ferramenta

de avaliacao disponibilizada.
4 Anélise de efeitos do ciclo de negdcios sobre o PMCMYV por meio da Nova Andlise Contratual
4.1  Efeitos da inflagdo e desemprego sobre 0 PMCMV

Indmeras noticias tem publicado matérias revelando o aumento na inadimpléncia dos beneficiarios
do PMCMV. Até o momento, 1 em cada 4 beneficiarios do Programa (Faixa 1) estdo em atraso com as
prestacBes do financiamento. Os motivos que mais se destacam constituem da inflacdo alta principalmente
entre 2014 e 2016 e o atual desemprego que alcanca aproximadamente o nimero de 13 milhdes de pessoas
no pais. (G1, 2018)

Esses indicadores econdmicos terminam por afetar, principalmente, as classes mais baixas. Por
determinacdo histdrica, o texto ira tratar primeiro sobre os efeitos da inflagdo no contexto do PMCMYV e,
depois, sobre o desemprego. Conforme Blanchard, a inflacdo deve ser tratada como uma elevacdo sustentada
do nivel geral de pregos da economia, nesse sentido, “a taxa de inflacdo ¢ a taxa a qual o nivel de precos

aumenta”.(BLANCHARD, 2011, p. 25)

Abaixo, para a relacdo dos conteidos aqui abordados, apresenta-se um grafico com os valores das

variagdes anuais da inflagéo no Brasil:

569

Fonte: Exame, 2018.
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No caso da inflacdo, os produtos de protecdo, como investimento em ativos financeiros indexados,
estdo disponiveis apenas para individuos com alta renda. Rodrigues e Sabbadini afirmam ainda que “desta
maneira, 0s mais abastados podem se proteger conforme a inflacdo se eleva, diferentemente da parte mais
pobre da sociedade. Assim, a inflacdo levaria ao aumento da desigualdade de renda, sendo este mais um bom
motivo para sua manuten¢ao em baixos niveis.” (RODRIGUES; SABADINNI, 2010)

Como a Faixa 1 do PMCMV ndo esta refem de variages no valor das prestacdes correspondentes a
variacdes nas taxas de juros, o encurtamento da renda se dé de outra forma: constantes aumentos nos valores
dos combustiveis e da energia, principalmente, comprometem a receita desse grupo. Em 2017, por exemplo,
o0s principais vildes da inflagdo, mesmo que baixa, foram respectivamente a energia e o0 combustivel. (G1,
2017)

Essas familias passam a gastar mais com os atributos correlatos ao direito a moradia, do que com o
financiamento em si. Com uma prestacdo mensal do financiamento a partir de R$ 25,00, ndo seria essa a
maior dificuldade de adimplemento das Classes D e E (que possui rendimentos até 2 s.m.) correspondente a
Faixa 1 do PMCMV.

Entretanto, conforme esse trabalho reforga, a moradia ndo pode ser medida, tampouco garantida em
termos de paredes e um teto. Os gastos com &gua, energia, transporte, equipamentos sociais que podem estar

préximos ou ndo, entre outros também comprometem a fruicdo desse direito.

Além disso, o atraso nas prestacfes do financiamento pode ocasionar a retomada do imovel pela
Caixa Econémica Federal. No entanto, essa retomada ndo tem sido realizada de forma automatica, o que
contribui para o prolongamento do inadimplemento. Ademais, a CEF j& pensa em criar um programa de
renegociacao de dividas para essas familias. (ESTADAO, 2016)

Um outro agravante do inadimplemento da Faixa 1 é o desemprego, situacao mais atual que a inflacéo
— que tem alcancados patamares bem menores que nos anos de 2014-2016. Atualmente estima-se que 13

milhGes de pessoas estejam desempregadas no Pais. (G1, 2018)

Um estudo realizado em 2017, determinou o perfil do desempregado no Brasil. Os nimeros reforcam
a dificuldade de adimplemento dos financiamentos liberados para a Faixa 1: 89% dos desempregados
atualmente pertencem as classes C, D e E. O dado inclui os individuos que estdo procurando emprego, ou
recorrendo a formas alternativas de renda enquanto ndo encontram uma vaga, ou ainda aqueles que néo estéo

em busca de emprego por terem procurado durante muito tempo sem sucesso. (CDL/SPC, 2017)
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O PMCMYV apresenta um seguro contratado juntamente com o financiamento do imdvel. Esse seguro
é oferecido pelo Fundo Garantidor de Habitac&o Popular. Esse Fundo pode pagar as prestacdes por trés meses
em caso de desemprego ou perda da capacidade de pagamento, podendo ser prorrogado por igual periodo,

no maximo, 36 meses durante o financiamento.

Né&o ha evidéncias de que o seguro tenha sido acionado no periodo de recessdo de forma proporcional
aos atrasos das parcelas. Acredita-se que isso decorra do baixo valor das prestacdes para a Faixa 1, pois o
beneficidrio ndo imagina que ira realmente ter a posse do imovel retomada, além de considerar que em breve

teré reestabelecido novamente a sua capacidade de adimplemento.

E interessante notar, em sede de aplicacdo da NAC, que os efeitos desses indicadores econdmicos
afetam principalmente a clausula Monetéaria dos contratos:

e O contetdo M sofreu aumento nos ultimos anos apresentando, agora, uma estagnacao nos valores
muito recente. A Faixa 1 apresentou dificuldade de adimplemento dos contratos o que ocasiona
renegociacdo e revisdo do valor final. A inflacdo atingiu também o valor dos imdveis o que foi
mais evidente (pelo formato do financiamento) para as Faixas 2 e 3.

e O contetdo M’ também apresentou variagdo desde o principio da execucdo do Programa e a
motivacao € a mesma, com o aumento dos pre¢os, houve aumento da renda o que resultou em um

aumento do valor dos financiamentos / taxas de juros para as Faixas 2 e 3.

Nesse sentido, as variagfes nos contetdos contratuais motivadas pontualmente pela inflacdo e
desemprego impactaram 0 PMCMYV principalmente sobre o valor do imével objeto do contrato para as Faixas
1, 2 e 3. A Faixa 1 teve sua posicdo deteriorada ndo para novos financiamentos, mas em decorréncia da
incapacidade de manter o adimplemento dos contratos ja firmados, que deverao ter seus valores corrigidos e

serem renegociados.

4.2 A Emenda Constitucional n. 95/2016

Desde o processo de impeachment sofrido pela presidenta Dilma Rousseff em 2016, a instabilidade
politica associada aos fracos indices econdmicos contribuiram diretamente para uma forte reducdo das
expectativas de contratacdo do Programa. (UOL ECONOMIA, 2018)
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Se por meio das andlises realizadas até 2016, a distribuicdo de unidades habitacionais por Faixa de
renda j& apresentava sérias distor¢des, 0 cenario que se segue apos esses dados é ainda mais pessimista. Nesse
mesmo ano, foi promulgada a Emenda Constitucional n. 95, mais conhecida como a Emenda do Teto dos
Gastos Publicos que ira viger por 20 anos. Trata-se de uma tentativa de trazer equilibrio para as contas
publicas e reduzir a divida governamental, conforme a qual, apenas a salde e educagdo teriam orcamentos

estipulados fora da abrangéncia da regra.

As opinides a respeito da Emenda sdo divergentes. Para o secretario de Acompanhamento Econémico
do Ministério da Fazenda, Mansueto de Almeida, a Emenda pode ser “considerada a forma mais inteligente
de se fazer um ajuste fiscal sustentavel”. No mesmo sentido, Marcos Mendes, assessor especial do Ministro
da Fazenda acredita que “o estabelecimento de limites para a despesa funcionam melhor que as metas de

superavit fiscal, estratégia até entdo perseguida” (SENADO, 2016a)

Alguns estudos, como o de Guilherme Horta, economista do BNDES, reafirmam a necessidade de
estabelecimento de um limite para os gastos publicos. Horta utiliza como argumento semelhantes legislaces

internacionais e realiza uma comparacdo com a EC 95.

O autor defende alguns pontos positivos da Emenda, como o “foco de atuagao — qual seja o foco da
despesa - a origem do problema; a facilidade de monitoramento; a comunicacdo ao publico em geral; e a

geragdo de politica anticiclica ou ao menos, ndo pro-ciclica”. (HORTA, 2017)

Ademais, conclui que o caso brasileiro alinha-se com as melhores praticas identificadas em outros
paises, por apresentar meta bem definida, simples, transparente e adequada aos objetivos de correcdo do
desequilibrio fiscal. O autor destaca ainda que as exce¢des como a salde e educacdo induzem a mitigacao
de possiveis efeitos negativos. (HORTA, 2017)

Por fim, Horta acredita que o limite de gastos ndo é demasiado estreito, como alguns estudiosos
afirmam. Por meio de simulacdes em seu trabalho, constatou que, “sem efetiva diminuigdo dos gastos
projetados com beneficios previdenciarios, a EC pode terminar por determinar uma substancial reducao real
nas outras despesas do orgamento ao longo dos anos” ressaltando uma necessidade da efetivagao de outras

reformas, como a previdencidria, para maior eficcia da Emenda. (HORTA, 2017)

No entanto, grande parcela de estudiosos endossam criticas a Emenda. Parte das reprovagdes partem
do pressuposto de que a Emenda é incompativel com a Constituicdo de 1988, como afirma o professor da
Unicamp Pedro Rossi. Além do mais, 0 governo estaria, na verdade e contrariamente ao pensamento de

Horta, perdendo importantes armas contraciclicas. (SENADO, 2016a)
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Rossi destaca em seu argumento o “mito da contracdo fiscal expansionista”. O autor acredita o corte
nos gastos leva a uma queda de crescimento, que termina por reduzir a arrecadacdo gerando piora no
resultado fiscal. (SENADO, 2016a)

O professor Hobart and William Smith Colleges, Felipe Rezende, partilha do mesmo entendimento,
pois entende que “as regras propostas limitam substancialmente os investimentos pubicos ao longo dos
proximos anos”. Essa limitagdo, nas palavras do autor, limitara a possibilidade de o governo ampliar o

emprego privado por meio de obras publicas e infraestrutura. (SENADO, 2016a)

Esse ponto é crucial uma vez que inUmeras analises comprovam a capacidade de geracdo de emprego
e renda por meio dos programas vinculados ao PAC, (Programa de Aceleracdo do Crescimento), do qual o
Minha Casa Minha Vida fez parte. O trabalho de Jardim e Silva “O mercado de trabalho gerado pelas obras
do PAC: o caso da construcdo civil e do setor elétrico 5 - Programa minha casa minha vida: parcerias publico-

privadas com foco no atendimento a classe média brasileira” ¢ um bom exemplo”.

O estudo de Gabriel Abrdo também indica a importancia do PMCMV como medida anticiclica,
inclusive, ressaltando que “o PMCMYV foi elaborado muito mais como um pacote de a¢fes com objetivo de
recuperar a construcgéo civil, gerando renda e emprego num contexto de crise econdémica, do que como uma

ferramenta de combate ao déficit habitacional brasileiro”. (ABRAO, 2014)

Ainda sobre a Emenda, Antonio Freitas, teceu uma critica heterodoxa a proposta desse Novo Regime

Fiscal. O autor chega a aventar a hipdtese de uma tentativa de se reduzir o Estado de Bem-estar Social:

(-..) Nesse cenério, os trabalhadores e cidadédos terdo de deslocar o seu consumo de servicos
publicos para a esfera privada, o que encarecera o seu custo de vida. Algumas ofensivas,
inclusive, ja estdo sendo delineadas, como, por exemplo, o pagamento de mensalidade no
ensino superior publico e a proposta de novos planos de salde, de baixa cobertura
assistencial, defendida pelo Governo Federal (que aliviara o caixa dos planos privados em
detrimento do SUS). (FREITAS, 2017)

Conforme o texto da Emenda 95, o teto para o ano de 2017, seu primeiro ano de vigéncia, sera
definido com base na despesa paga em 2016, valor que sera corrigido exclusivamente pela inflagdo.
(SENADO, 2016b)

Dessa forma, a partir de 2018 os gastos s6 poderdo aumentar se estiverem em conformidade com a

inflacdo acumulada de acordo com o indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA). Reforca-se
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que 0s recursos para viabilizacdo de unidades da Faixa 1 sdo oriundos do FAR — Fundo de Arrendamento

Residencial sustentado, principalmente, por meio de transferéncias diretas do Orgamento Geral da Uni&o.

Nesse sentido, através dos dados coletados referentes aos anos de 2016 e 2017, ja é possivel notar
uma queda brusca em relacdo as contratacfes para a Faixa 1. Em 2017, a meta do governo era de 610 mil
novas contratacdes, mas o numero anual fechou em 442 mil, das quais, apenas 23 mil para a Faixa 1. (UOL
ECONOMIA, 2018)

Ano Faixa 1 Faixa 2 Faixa 3 Total
(CAMARA, 2017)
2016 258.182 392.573 85.079 735.834
2017 23.000 419.000 442.000
Observa-se  que
TOTAL 258.205 1.177.834 com a EC 95, as
expectativas de alteracédo

do quadro disforme de distribuicdo de unidades habitacionais conforme as faixas de renda, tornam-se
inexistentes. Deve-se atentar para o fato de que a baixa fruicdo do direito & moradia para a Faixa 1,
substancialmente analisada em trabalho anterior por meio da analise posicional, ndo apresenta expectativas

de progresso durante a vigéncia da EC 95.

O congelamento dos gastos publicos pelo periodo de 20 anos, ocasionara 0 congelamento ou
definhamento do Programa social especialmente para o grupo mais carente de politicas habitacionais no

Brasil, a Faixa 1.
Utilizando a matriz da NAC, pode-se notar o seguinte:

e Uma queda no contetido U: novas unidades habitacionais contratadas pelo PMCMV — como um
todo.

e Uma queda maior no contetido U’: as diretrizes estatais para execu¢do do PMCMYV sao reduzidas,
pois a Faixa mais atingida pelas normas € exatamente a Faixa com a maior reducdo de novas
unidades (Faixa 1), isso em decorréncia da ja apresentada constrigdo orcamentaria reforgada pela
EC 95. Portanto, a negociacgdo privada (prevalecente nas Faixas 2 e 3), é crescente. 1sso em um

cenario em que esses grupos necessitam menos do Programa, comparando-se com a Faixa 1.
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Observa-se que a Faixa mais penalizada na formacdo estrutural do PMCMV (recebendo
proporcionalmente menos unidades habitacionais) foi também a mais penalizada conforme os altimos
indicadores econémicos e, por fim, as alternativas referendadas pela politica econémica do atual governo

ndo apresentam expectativas de melhora para esse grupo.

A matriz da NAC permitiu a decomposicao dessas informacdes para um tratamento mais objetivo dos

efeitos de cada uma na execucdo do PMCMYV e consequentemente, frui¢do do direito a moradia.

Considerac0es Finais

O trabalho demonstra, por meio de Analise Juridica da Politica Econdmica, aspectos da fruicdo do
direito a moradia sob o Programa Minha Casa Minha Vida. Trata-se de uma pesquisa em continuacao, com

inicio na apresentacdo do Law and Society de 2017.

Naquela ocasido, utilizou-se da andlise posicional para estabelecer as variaveis que sustentam o
direito & moradia para além das unidades habitacionais. Os resultados demonstraram que o PMCMV
apresenta um Indice de Fruicdo Empirica (IFE) para cada Faixa de renda.

Além disso, conforme demonstracdo dos resultados finais no tépico 1, o IFE obtido para a Faixa 1 é
diminuto, considerando que € uma Faixa composta pelas classes sociais que mais dependem do Programa e

concentram 70% do déficit habitacional no Pais.

Neste trabalho, buscou-se desenvolver sob a Nova Andlise Contratual, uma decomposicdo da
influéncia dos indicadores econémicos — inflacdo e desemprego — e da principal medida governamental para

a organizagdo das contas publicas, a Emenda 95/2016.

De acordo com o contetdo apresentado, tanto a inflacdo quanto o desemprego influenciaram
negativamente a fruicdo do direito, mas continuamente, a Faixa 1 apresentou-se mais suscetivel aos efeitos
do ciclo de negdcios. Portanto, teve mais uma vez sua fruicdo do direito a moradia reduzida tanto em termos

de diminuicdo de novas unidades habitacionais como no inadimplemento dos contratos em andamento.

Inegavelmente também houve agravamento das condi¢des do Programa para as Faixas 2 e 3. Mas é
importante destacar que as crises economicas afetam de forma diferenciada as variadas classes sociais.

Contetido também tratado, de forma sucinta nesse trabalho.

E evidente que a recusa em votar pela prorrogacio do mandato do perito independente em margo de
2017 alinha-se com a politica de austeridade que tem direcionado a politica econémica do Pais nos ultimos
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anos. A Emenda 95 é o exemplo trazido para o trabalho, mas outros aspectos também serdo desenvolvidos

em novas pesquisas.

A Emenda 95/2016 encerra as possibilidades de alteracdo de posi¢Oes para 0s grupos sociais
beneficiarios do Programa social. Principalmente no caso da Faixa 1, dependente de recursos diretos oriundos
do Orcamento Geral da Unido. O mesmo orcamento que faz da fatia de gastos publicos congelados por até

20 anos.

As distorcdes sdo de ordem estrutural — ou seja, a propria formulacdo do Programa deveria prever,
obrigatoriamente, a disposicdo de unidades habitacionais conforme o déficit habitacional existente - o0 que
iria conferir maior eficacia da politica pablica. Mas também sdo de ordem conjuntural, uma vez que 0s grupos
sociais mais vulneraveis as crises econémicas — inflacdo e desemprego — sdo 0s mais desprotegidos em

termos econdmicos e sociais.

Induz-se ao raciocinio de que a estabilidade econdmica também deve ser considerada uma variavel,
ndo soO do direito a moradia, mas de qualquer direito social. Essa constatacdo decorre de que ainda que o
Programa fosse executado de forma equilibrada, resguardando prioritariamente os grupos com maior déficit

de moradia, os efeitos da inflacdo e do desemprego seriam percebidos de modo semelhante.

Um préximo trabalho trataria da importancia do bem-estar econdmico para a sustentacdo eficaz de
direitos sociais. A efetividade da fruicdo de direitos por meio de Programas sociais bem articulados,

estruturados e justos coordenados com politicas econdémicas equanimes.
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