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VIl ENCONTRO INTERNACIONAL DO CONPEDI/BRAGA -
PORTUGAL

DIREITOSSOCIAISE POLITICASPUBLICAS

Apresentacao

Sem duvida, a sociedade atual passa por transformaces que ensejam uma demanda por
aplicagBes de novos paradigmas na seara das Politicas Publicas e da Previdéncia Social.

Os Grupos de Trabalhos DIREITOS SOCIAIS E POLITICAS PUBLICAS e DIREITOS
SOCIAIS, SEGURIDADE E PREVIDENCIA SOCIAL realizaram-se conjuntamente no dia
08 de setembro de 2017 na Universidade do Minho, durante o V11 Encontro Internacional do
CONPEDI, em Braga Portugal, condensou os debates de teméticas de diversos ramos do
direito perpassadas por um viés interdiplinar e transdisciplinar, no qual estes sincretismos de
saberes trouxeram novas perspectivas aos investigadores envolvidos.

Constatou-se nos Grupos de Trabalhos que os ramos do Direito, quais sejam: o Direito
Constitucional, os Direitos Humanos, o Direito da Crianca e do Adolescente, o Direto Penal;
bem como, as ciéncias afins, a exemplo da Sociologia, Histéria, Psicologia; e também dos
movimentos sociais, a saber, a cultura e a religido, se tornam ferramentas importantes na
preservagao dos Direitos Sociais do cidado.

As teméticas discutidas nestes Grupos de Trabalhos se expressam por varias naturezas, sdo
estas: (a) Politicas publicas enquanto objeto do estudo do Direito; (b) As responsabilidades
compartilhadas ente setor publico a sociedade, na propositura, execucdo e controle de
politicas publicas; (c) Politicas publicas e orcamento; (d) Intervencdo do estado na ordem
social; (e) Discussdo dos contelidos e forma de exercicio de direitos sociais, tais como
educacdo, salde, alimentacdo, lazer, seguranca, previdéncia social, protecdo a maternidade e
ainfancia, assisténcia aos desamparados entre outros.

Ao longo das discussdes destacaram-se as preocupagdes com o programa minha casa minha
vida enquanto politica publica social e também de inclusdo dos refugiados Sirios. Outro
ponto a ser lembrado nos debates foram com relacdo a atuacéo do Estado na protecéo dos
direitos da crianca de adolescente e sua reinser¢éo social. E por fim, merece ainda ser
enfatizado a necessidade de Politicas mais sérias de protecdo a salde.



Isto posto, abordar Direitos Sociais, Politicas Publicas e a Previdéncia Social néo é tarefa
facil devido a sua complexidade material, contudo, ensejam reflexdes necessaria entre 0s
véarios segmentos diante dos cambios sociais que avancam rapidamente no Brasil e no mundo.
Profa. Dra. ClaudiaViana

Prof. Dra. Isa Flipa Anténio de Sousa

Prof. Dr. Jardel de Freitas soares

Nota Técnica: Os artigos que ndo constam nestes Anais foram selecionados para publicacdo

na Revista CONPEDI Law Review, conforme previsto no artigo 7.3 do edital do evento.
Equipe Editoria Index Law Journal - publicacao@conpedi.org.br.



A EFICACIA DO DIREITO SOCIAL A MORADIA ATRAVES DO PROGRAMA
MINHA CASA MINHA VIDA: UMA ALTERNATIVA METODOLOGICA PARA
AVALIACAO E REFORMA DE POLITICASPUBLICAS.

THE EFFECTIVENESS OF THE SOCIAL RIGHT TO HOUSING THROUGH THE
MY HOUSE MY LIFE PROGRAM: A METHODOLOGICAL ALTERNATIVE FOR
THE EVALUATION AND REFORM OF PUBLIC POLICIES.

Camilla FernandesMoreira

Resumo

O artigo visa demonstrar as possiveis utilidades de uma metodologia alternativa para a
avaliacdo de politicas publicas. Para ilustrar o emprego da Andlise Juridica da Politica
Econdmica, optou-se pela andlise do direito a moradia por meio dos resultados do Programa
Minha Casa Minha Vida, em execucdo no territdrio brasileiro desde 2009. Alguns trabalhos
realizados sobre o tema sdo apresentados visando exemplificar os possiveis avangos a serem
obtidos com o emprego metodoldgico adequado. Um aspecto fundamental ressaltado, diz
respeito a linguagem e forma pelas quais as informacdes encontradas sao disponibilizadas,
possibilitando arealizacdo de reformas especificas em pontos de nitida ineficécia.

Palavras-chave: Direito a moradia, Programa minha casa minhavida, Andlise juridicada
politica econdmica

Abstract/Resumen/Résumé

The article aims to demonstrate the possible uses of an aternative methodology for the
evaluation of public policies. To illustrate the use of the Legal Analysis of Economic Policy,
we opted for the analysis of the right to housing through of the My House My Life Program,
which has been in operation in Brazil since 2009. Some works on this subject are presented
in order to exemplify the progress with adequate methodological work. A fundamental aspect
Is the language and the way in which the information found is made available, enabling the
implementation of reformsin points of clear inefficiency.

K eywor dg/Palabr as-claves/M ots-clés. Theright to housing, My home my life program,
Lega analysis of economic policy



Introducéo

O problema da moradia no Brasil apresenta raizes historicas, basta uma breve leitura
cronoldgica das sucessivas politicas publicas setoriais para se compreender a série de
complicagBes que impediram e impedem um desempenho exitoso. Infelizmente os equivocos
persistem e quando ndo solucionados, causam prejuizos proporcionais ao tamanho dos

programas implementados.

Com o Minha Casa Minha Vida (PMCMYV), maior programa habitacional ja lancado
no Brasil, ndo é diferente. Apenas para ilustrar previamente, desde sua instituicdo, em 20009,
mais de dois milhdes de unidades habitacionais foram construidas. Contudo, o déficit
habitacional no Pais aumentou nos Gltimos anos e a tendéncia para 0s proximos é que esse

ndmero continue crescendo.

Considerado exemplo de politica habitacional pela ONU-Habitat, o Programa tem
apresentado sérias dificuldades para reduzir ou mesmo estabilizar os nimeros do déficit no
Pais. Mas empregando a matematica basica, como a situacao explicitada no paragrafo anterior

pode ser possivel?

E justamente a auséncia de ferramentas adequadas de avaliacdo de politicas publicas
que impede a visualizacdo dos pontos criticos e, consequentemente obstrui uma reforma na
estruturacdo do Programa. Este seria, entdo, o primeiro passo para uma perspectiva de

superacdo das deficiéncias encontradas.

As analises estritamente econdmicas inevitavelmente excluem elementos de relevancia
para uma avaliacdo empirica dos programas sociais. Na Habitat I, evento realizado
recentemente na cidade do Quito, foram produzidos documentos que refletem um novo marco

tedrico para as politicas publicas desenvolvidas.

Passou-se a considerar, para a plena fruicdo da moradia, componentes que as pesquisas
até entdo realizadas reiteradamente ignoram. E necessério que, além de paredes e teto, as
unidades habitacionais disponham de infraestrutura bésica, equipamentos sociais, sejam
construidas em locais adequados, que permitam uma rapida locomoc¢do aos centros urbanos,

entre outros aspectos importantes.

Além disso, é extremamente relevante que o programa social objetive reduzir o déficit

de moradias observando a variacdo dos numeros conforme as faixas de renda existentes. As



necessidades habitacionais ndo séo representadas de forma idéntica entre as classes sociais, a

caréncia em termos numericos € alterada em cada grupo analisado.

Vale ressaltar a importancia das inmeras produgdes técnicas, académico-cientificas
sobre aspectos substanciais do tema. Muitos trabalhos de origem em areas diversas do
conhecimento como arquitetura, geografia, estatistica, direito, ciéncias sociais contribuem
notadamente para a ampliacdo desse formato obsoleto utilizado nas pesquisas divulgadas em

grande volume.

Entretanto, a inexisténcia de uma ferramenta metodoldgica capaz de reunir resultados
de estirpes variadas impossibilita a confeccdo de um documento pragmatico, de visualizacdo
objetiva e direta. Isso obstaculiza a realizagéo efetiva de reformas nas politicas publicas pelos

seus formuladores e administradores publicos em geral.

Em decorréncia disso, a Analise Juridica da Politica Econbémica (AJPE), relne
condicdes necessarias para avaliacdo qualitativa de programas sociais. Tal recurso € capaz de
trabalhar com as varidveis escolhidas e quantificar a fruicdo de um direito em uma dada

situacdo empirica.

Mesmo trabalhos que apresentam uma verificagdo mais aprofundada do programa
social, incluindo aspectos variados relacionados a moradia adequada e digna, podem falhar
pelo modo como os resultados séo dispostos. Esta € uma preocupacéo latente da AJPE, assim
a utilizacdo de uma linguagem condizente com a operacionalidade das reformas é uma

valorosa caracteristica dessa metodologia.

Para representar o cenario supramencionado, um trabalho que analisou resultados do
PMCMV sera utilizado, bem como outros textos mais especificos que dardo suporte a
hipdtese lancada. O objetivo deste artigo € demonstrar como a estrutura das avaliacdes de
politicas publicas pode dificultar propostas de reformas para o setor em destaque. Além disso,
0 texto pretende retratar a viabilidade da AJPE como ferramenta metodoldgica capaz de

superar algumas deficiéncias anteriormente apontadas.



1. O historico do setor habitacional brasileiro: o contexto de formulacdo do Programa
Minha Casa Minha Vida

O histérico brasileiro de politicas habitacionais revela um processo de
desenvolvimento dificultoso. As primeiras politicas setoriais foram implementadas a partir da
década de 30, inicialmente com Vargas e posteriormente com Jodo Goulart por meio das
reformas de base.

Nesse periodo, especificamente quanto a reforma urbana, combateu-se a especulacéo
imobiliaria, inclusive promovendo a desapropriacdo dos latifindios urbanos e suburbanos, a
fim de solucionar o drama de milhGes de brasileiros sem teto e sem condigdes dignas de vida
nas cidades. Espaco fisico e casa propria, além de trabalho estavel foram possibilitados nesse
periodo. (BRUM, 1999, p. 2069)

Esta agenda para reforma da politica urbana € interrompida ap6s o golpe militar
(1964) que iniciou um projeto balizado por politicas equivocadas e mal empregadas. Através
da Lein. 4.380 de 21 de agosto de 1964 instituiu-se o Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH)

e criou 0 Banco Nacional de Habitacdo (BNH).

Este se estabeleceu como icone fundamental desse periodo, apresentando algumas
deficiéncias tais como pressupostos rigidos e centralizados, administracdo autoritaria, um
déficit relacionado a incorporacédo de processos alternativos de producdo da moradia, a adogéo
da casa prépria como Unica forma de acesso a moradia, entre outros. O resultado foi a
exclusdo de parcelas significativas da populacdo de baixa renda do atendimento da politica
habitacional. (AZEVEDO, 2007)

A Constituicdo de 1988 marcou a progressiva transferéncia de atribuicdes para 0s
Estados e Municipios, fator que tornou a habitacdo competéncia comum dos trés niveis de
governo. Entretanto, a falta de proposta clara para o setor habitacional tornou-se explicita
através da maneira como o governo incorporou o antigo BNH a Caixa Econdmica Federal,
nenhuma solucdo foi encaminhada para os temas controvertidos que permeavam o debate

anterior.

Essa incorporagédo fez com que a questdo urbana e em especial a habitacional passasse
a depender de uma instituicdo em que esses temas, embora importantes, fossem objetivos
setoriais. Desde entdo, a Caixa Econdmica Federal se tornou a Unica agéncia financiadora dos

programas sociais relacionados a habitagdo. (CARDOSO, 2007)



Ap6s um periodo de instabilidade econdmica e politica, O governo Fernando Henrique
Cardoso (1995) retoma a tematica e realiza alguns programas sociais habitacionais com pouco
relevo e sem a devida articulacdo entre as esferas do poder. Entretanto, no nivel legislativo
merece destaque a ja referida formalizacdo constitucional do direito a moradia no rol do art.
6°.

Outro ponto importante nesse periodo é a promulgacdo da Lei 9.514 que dispGe sobre
o Sistema de Financiamento Imobiliario. Sua principal caracteristica constitui em uma
liberdade endossada as entidades autorizadas para contratar desembaracadamente
ressalvando-se apenas algumas condicbes especificas como a capitalizacdo dos juros, o

atendimento as taxas convencionadas, entre outras.

A Habitat Il ocorreu em 1996, na Turquia, e 0 Centro das Nacdes Unidas para 0s
Assentamentos Humanos convidou cada pais a elaborar um plano de acdo a ser apresentado
no evento. Um relatorio brasileiro foi entregue a ONU, mas sem atender a esta solicitagcéo.
Nesse sentido, setores da sociedade civil se organizaram no Brasil para a confeccdo de um
plano alternativo de acdo. Isso garantiu a participacdo de grande parte deste grupo na

delegacéo oficial designada para o evento em Istambul.

Embora tenha representado um expressivo movimento da sociedade civil para debate
sobre politicas publicas habitacionais e uma relevante capacidade de mobilizacao, balangos
posteriores relataram que a acao nédo foi suficiente para impactar intensamente os documentos

oficiais e a agenda governamental brasileira. (IPEA, 2016)

Em 2001 foi instituido pela Lei Federal 10.257, o Estatuto da Cidade que representava
“no momento de sua criagdo, a pactuagdo do que seria uma Nova Agenda Urbana brasileira
dos anos 2000, ao trazer um conjunto de ferramentas (instrumentos) que deveriam ser

implementados nas cidades por meio da elaboragdo dos planos diretores”. (IPEA, 2016b)
Como exemplos dos instrumentos reunidos no Estatuto da Cidade, pode-se citar:

a) instrumentos de inducdo ao desenvolvimento urbano, como é o caso do
parcelamento, edificacdo ou da utilizacdo compulsoério; do Imposto Predial e Territorial
Urbano (IPTU) progressivo no tempo; da outorga onerosa do direito de construir; das

operagdes urbanas consorciadas; do direito de preempgdo, entre outros.



b) instrumentos de regularizacdo fundiaria — tendo como bases legais para sua politica
— 0 direito a moradia e as cidades sustentaveis — como as zonas especiais de interesse social
(ZEIS); o usucapido especial de imovel urbano; e a concessdo de uso especial para fins de

moradia e direito real de uso.

c) instrumentos de democratizacdo da gestdo urbana, que visa atender as diretrizes

constitucionais da democracia participativa e representativa.

Os planos diretores tornaram-se obrigatorios para 0s municipios com mais de 20 mil
habitantes e revelaram-se um importante instrumento de organizagdo e planejamento urbano
das cidades. Entretanto, ha uma nitida falha no que se refere a aplicacdo eficaz desses
mecanismos viabilizados pelo documento. As ZEIS, por exemplo, estdo presentes em 81%
dos planos diretores existentes no Brasil, mas um pequeno nimero de municipios realmente
demarcou as areas destinadas as zonas especiais e promoveu algum tipo producdo de

moradias para familias de baixa renda. (IPEA, 2016b)

Dessa forma fica evidente a desconexao entre as previsdes dos planos diretores e sua
real aplicacdo na politica urbana. Outro problema a ser enfrentado € a articulagcdo entre os
dispositivos do plano e o planejamento or¢camentario basilar a sua execucdo. Além disso, a

insercéo e localizacdo do municipio também revela uma dificuldade de implementacéo:

(...) Grande parte dos municipios que tem como obrigatéria a elaboracdo do
plano diretor esta inserida em regiGes metropolitanas, em aglomeracdes
urbanas ou sdo cidades médias inseridas em logicas regionais dinamicas. Ao
encerar as diretrizes nas fronteiras municipais, perde-se a contextualizacdo de
toda influéncia sofrida e exercida pelos municipios do entorno, tratando as
grandes questdes de maneira pontual e ndo sistémica.

Por meio da conversdo da medida proviséria em Lei, em 2009, tem inicio a execucao
do Programa Minha Casa Minha Vida, de dimensdes consideraveis no quesito quantitativo e
com algumas deficiéncias do ponto de vista qualitativo. Com o principal objetivo de reduzir o
déficit habitacional no pais, o programa tornou-se uma importante fonte de avaliacdo de
eficacia de politicas publicas, uma vez que recebeu aporte financeiro elevado e atingiu

nameros significativos de producdo de moradia em todo o Pais.



Em 2016 felizmente o Brasil participou dos processos de debates e discussdes prévias
da Habitat I11, seguindo inclusive a estrutura indicada pela ONU para a confeccao do relatorio
nacional. O contetido apresentou a discussdo sobre a metropolizacédo e o direito a cidade, além
de demonstrar avangos das politicas sociais, criacdo de espacos de participacdo, conselhos e
recortes das politicas habitacionais especificamente para grupos mais vulnerdveis. (IPEA,
2016d)

Deve-se reconhecer que a postura ativa dos formuladores de politicas publicas
evidenciada por meio da participacdo efetiva nos debates e producdo de um relatorio bastante

detalhado e condizente com as expectativas em longo prazo € um sinal positivo.

Entretanto, € diante do histérico supracitado de desarticulagdo, méa utilizacdo dos
recursos, ndo implementacdo das diretrizes e politicas inconsequentes, somado ao atual
cenario de vulnerabilidade para os programas sociais, que a moradia no Brasil precisa ser

melhor estudada, e isso somente podera ser feito através da escolha de um metodo adequado.

Atualmente o déficit habitacional brasileiro esti na casa de 6 milhdes de moradias, e
aproximadamente 82% desse niumero concentra-se nas familias de baixa renda (0 a 3 salarios
minimos), sendo exatamente a classe que menos recebe investimentos dos programas
habitacionais em execucdo. Tal distorcdo apenas promove mais eficientemente o
distanciamento entre classes, o abismo social, gerando mais desigualdade e um cenério ndo
tdo promissor. (CBI DADOS, 2014)

A andlise adequada do quadro demonstrado no texto deve compreender desde a
interconexdo de aspectos multiplos influentes, como as necessidades dos atores envolvidos
(moradores, setores da construcdo civil, formuladores de politicas publicas, movimentos
sociais) até a possibilidade de manejo e quantificacdo dos desempenhos de programas

habitacionais.

A proposta do trabalho em tela € justamente propiciar um método avaliativo de
politicas publicas que apresente resultados mais profundos e fiéis do ponto de vista empirico.
Portanto, andlises que se utilizam exclusivamente dos numeros relacionados ao déficit
habitacional ignorando fatores qualitativos relevantes para apreciacdo, ndo proporcionam uma

contribuigdo significativa para o aperfeicoamento dessas politicas.

A utilizagdo do recurso apropriado pode permitir uma melhor exposi¢édo dos pontos

controversos do programa social de forma mais objetiva e gerar uma maior expectativa de
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superacdo dos problemas relacionados ao setor. Em decorréncia das circunstancias expostas, a

ferramenta de avaliagdo empirica empregada serd a Anélise Juridica da Politica Econdmica.

2. O Programa Minha Casa Minha Vida: primeiras impressoes

Como exposto anteriormente, varios estudos foram realizados com o objetivo explorar
pelo menos alguns dos aspectos do PMCMV. Esses trabalhos envolvem pesquisas estatisticas,
relacionadas a producdo de unidades habitacionais por faixa de renda e fatores econdémicos
envolvidos; pesquisas no ambito da arquitetura, avaliando a condigdo estrutural dos imoveis
construidos, bem como sua localiza¢do e acesso a centros urbanos; pesquisas que examinam a

composicao de atores sociais envolvidos na formulacéo e execucdo do Programa, entre outras.

Dessa forma, uma rapida busca na internet & capaz de fornecer contetdos
fragmentados sobre angulos gerais da politica publica tratada. Esse material constitui uma
importante fonte de informacBes para uma avaliacdo mais abrangente do tema pesquisado.
Inegavelmente, esses estudos contribuem fundamentalmente para o desenvolvimento

cientifico das areas as quais dizem respeito.

Em contrapartida, estudos que incorporam perspectivas diversas em um mesmo texto
sd0 mais raros e 0s motivos sdo diversos: ao dominar profundamente uma area do saber, 0s
pesquisadores preferem concentrar suas analises nessa area, remetendo aspectos de influéncia
externa para 0S Seus respectivos espacos. Além disso, o tempo disponivel muitas vezes
impede um maior aprofundamento nestes trabalhos, tais circunstancias concorrem para 0

ortodoxo sectarismo cientifico predominante.

Um exemplo de trabalho realizado no &mbito de investigacdo do PMCMYV que buscou
aglutinar Oticas diferentes sobre 0 mesmo objeto, analisou os resultados do Programa em um
municipio brasileiro. Partindo do campo juridico, o estudo desenvolveu-se para 0 campo da
ciéncia politica, da economia e da arquitetura, construindo importantes reflexdes acerca da

estruturacdo dessa politica pablica.

Os resultados mais significativos dizem respeito a quantidade de producdo de unidades

habitacionais por faixa de renda, a localizagdo dos empreendimentos, ao acesso a
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equipamentos sociais e a participacdo democratica na formulacdo do Programa. Ademais, é
relevante proceder a exposicao resumida desses dados obtidos.

Com a proposta de superar este equivoco tradicional nos programas
implantados no Brasil, 0 Minha Casa Minha Vida constitui-se de necesséaria
e forte articulacdo entre essas esferas de poderes (federal, estadual e
municipal), mas ndo so entre eles. Trata-se de um previsto concerto com o
mercado, visando 0 aquecimento e a producdo livre das habitacfes. Os
fatores condicionadores restringem a participacdo das empresas nos
processos licitatorios dos quais a populacdo em geral ndo pode ter acesso,
nem ao mesmo quando essas informacgdes sdo solicitadas diretamente a
Caixa Econdmica Federal. (MOREIRA, 2013)

Alguns pontos criticos sdo evidenciados, como por exemplo, a discrepancia de
investimentos para cada Faixa de renda em relagdo as suas necessidades conforme a
distribuicdo do déficit habitacional. Nesse sentido, a classe social mais deficitaria do ponto de
vista da moradia ¢ a que recebe menos beneficios pelo Programa: “O direcionamento
majoritario dos empreendimentos € feito para as Faixa 2 e 3, mantendo a deriva a populacéo
carente que recebe de 0 a 3 salarios minimos”. (MOREIRA, 2013)

Conforme a autora, o déficit habitacional no municipio de Uberlandia em 2013
situava-se na casa de 49.500 moradias. Importante notar que a classe social que possui renda
de 0 a 3 salarios minimos respondia por 73% desse niumero, ou seja, 36.135 habitacbes. Ao
avaliar a quantidade de unidades construidas para esse publico o resultado obtido é de apenas
4 mil habitacdes. (MOREIRA, 2013)

Por outro lado, o déficit relacionado as classes que recebem de 5 a 10 salarios minimos
era de aproximadamente 13.365 unidades habitacionais e, para esse grupo, foram construidas
9 mil moradias. (MOREIRA, 2013)

Os modelos arquitetdnicos e estrutura dos iméveis produzidos pelo Programa também
foram questionados nesse texto. O trabalho expde o fato de “ainda que o programa analisado
apresente a perspectiva de construcdo de habitacdes em massa, ndo tem resguardado a
viabilidade qualitativa, ignorando tragos condizentes com as modernas adapta¢fes domésticas
e familiares.” (MOREIRA, 2013)
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O texto da autora referencia um trabalho realizado no campo da arquitetura que visou
analisar a qualidade dessas edificagdes:

(...) radié, e a construcdo é toda autorportante, com tijolos furados ou de
bloco de concreto. As esquadrias sdo de aco pintado, e 0S pisos e
revestimentos sdo frequentemente precarios. A cobertura, de estrutura de
madeira ou metélica com telhas e ceramicas, na maioria dos casos é entregue
sem forro. J& os edificios sdo feitos de bloco de concreto, com a mesma
escolha nos materiais de acabamento. A grande maioria das casas dispdem
de sistema de aquecimento e energia solar, por meio de placas e caixas
d’agua instaladas no teto. Também sobre instalagdes, foi observado em
alguns casos, a entrega da casa com instalacdes elétricas aparentes. (VILLA,
2012, p. 8)

A localizacdo é outro topico importante no que se refere ao direito a moradia. O
imével construido em regibes distantes ou desprovidas de meios de transporte adequados

inviabiliza a fruicdo adequada desse direito.

Entretanto, no estudo empirico realizado constatou-se que ha um nitido objetivo “de
fomentar a producdo de unidades da Faixa 1 nas margens urbanas justamente para
proporcionar a valorizacdo dos terrenos contiguos/anteriores, que ocupam 0S espagos mais
centrais geograficamente” o que tem como consequéncia o favorecimento direto da
especulacdo imobiliaria. (MOREIRA, 2013)

O mapa abaixo é eficiente em ilustrar as regifes destinadas as Zonas Especiais de
Interesse Social no municipio de Uberlandia, e principalmente, reforcar a tendéncia de criacéo

de vazios urbanos.

O conjunto habitacional construido na ZEIS | no sul do mapa corresponde ao
Shopping Park, que teve sua construcdo subsidiada pelo PMCMV Faixa 1. E notavel a
existéncia de imensas areas ao redor do empreendimento sem qualquer forma de edificacao,

parcelamento ou outros meios de utilizacdo do solo.
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Ainda que a pesquisa tenha se concentrado em um Unico municipio, outros estudos
mais especificos em cada area do conhecimento realizados em outras regides do Pais

chegaram a conclusdes similares.

Para corroborar tais informac6es, merecem ser referenciados os trabalhos de Alice
Carvalho “Da moradia a colcha de retalhos: o processo de construcdo de cidades a luz do
Programa Minha Casa Minha Vida”(CARVALHO, 2015), o trabalho de Rafael Foragi “Uma
analise do Programa Minha Casa Minha Vida” (FORAGI, 2012), Maria Rita Loureiro et al
“Legitimidade e efetividade em arranjos institucionais de politicas publicas: o Programa

Minha Casa Minha Vida”. (LOUREIRO, 2015), entre outros.

O objetivo do topico foi demonstrar a possibilidade de confeccdo de trabalhos que
utilizem mais de uma variavel (localizacdo, quantidade de unidades construidas, déficit
democratico, etc) para a obtencdo de um resultado mais abrangente acerca de uma politica
publica analisada. Dessa forma, o jurista torna-se capaz de avaliar um dado programa social
de forma empirica e interdisciplinar, afastando-se da predominancia, na area, do formalismo

juridico, de substrato exclusivamente tedrico.

Entendendo ser viavel essa forma de anélise mais abrangente e pragmaética, a adocao

de uma ferramenta metodoldgica para subsidiar o experimento torna-se indispensavel. Diante
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destes aspectos ressaltados, a Andlise Juridica da Politica Econdmica pode representar um

importante meio para efetivar essa forma de abordagem.

3. A Andlise Juridica da Politica Econémica aplicada ao PMCMV

Vale destacar que a criagdo e execucdo de politicas publicas permitem aos textos
legais a transfiguracdo da prescricdo na realizacdo, a aproximacdo do mundo do dever-ser
para 0 mundo do ser, contudo, exige uma apreciagdo detalhada dos seus efeitos e resultados.
A andlise da eficiéncia ndo pode estar dissociada da promocdo da justica social, permitindo
que o abismo social entre classes se aprofunde ainda que torne alguns direitos mais acessiveis

a determinada parcela da populacéo.

Por esse motivo a ferramenta da andlise juridica da politica econdmica (AJPE) torna-
se a mais adequada a investigacdo proposta, pois reune procedimentos analiticos que visam
pormenorizar as relacdes entre o direito e a economia sem, todavia, findar a averiguacdo na
abstracdo derivada da formal interpretacdo das normas e tampouco admitir exclusivamente a

perspectiva da eficiéncia econémica como modelo preconizado.

Além disso, conforme expde Marcus Faro de Castro (2009), a AJPE se interessa pelo
didlogo realizado entre os mais variados campos de elaboracgéo intelectual, principalmente a
Economia, a Antropologia, a Ciéncia Politica, a Sociologia, a Teoria das RelacGes

Internacionais, entre outras.

De acordo com o autor “essa abertura procura ampliar os canais de abordagem dos
fatos sociais de maneira a reforcar e organizar a capacidade do jurista de proceder a
apreciacdo critica da realidade empirica”. Assim sendo, hd um nitido objetivo na
compreensdo, em diferentes situagdes empiricas, das relagdes entre as “regras das politicas
econdmicas e as concepcdes de ‘bem’, ‘justica’ ou ‘direito’, formadas por grupos e

individuos”. (CASTRO, 2009)

A escolha da AJPE para avaliagio do PMCMV se deu pelo fato deste conjugar
aspectos de relevante interesse para essa metodologia. Em primeiro lugar, as analises
divulgadas por 6rgdos governamentais restringem-se principalmente ao critério quantitativo.
(PORTAL BRASIL, 2016a)
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E notéria a importancia que a reducio do déficit habitacional tem para demonstrar o
progresso da politica publica, entretanto, este trabalho parte do pressuposto de que a fruicdo
do direito a moradia, direito social relacionado ao Programa, ndo ocorre exclusivamente pela

producéo de unidades habitacionais.

A andlise quantitativa realizada singularmente omite elementos considerados
significativos, como a localizacdo dos empreendimentos, a qualidade dos imoveis, 0s
equipamentos sociais disponiveis, entre outros. Portanto, a verificacdo da eficiéncia do
Programa amparada por averiguagdes estritamente relacionadas & oferta x demanda, néo é

atrativa para a proposta do trabalho em tela.

Desse modo, metodologias que priorizam a dimensdo econémica em detrimento as
nogoes de justica, como a Analise Econdmica do Direito (que abandonaria, por exemplo, os
elementos qualitativos em prol do que denomina como externalidades negativas), nao
oferecem a estrutura avaliativa necessaria para a producao de resultados quanti e qualitativos
nos aspectos desejados. (ALVAREZ, 2006).

E nesse contexto que a AJPE desempenha um importante papel de avaliagdo do
PMCMV nos aspectos considerados fundamentais para a fruicdo do direito escolhido. Dentre
as estratégias possiveis desenvolvidas pela metodologia, este trabalho utilizara a analise

posicional como meio de avaliar o Programa.

. O primeiro passo da analise posicional refere-se a identificacdo da politica publica ou
econémica 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 € evidenciada pelo objetivo do Programa em relacdo a producdo e
requalificacdo de unidades habitacionais, ou seja, a producdo de moradias para diferentes

grupos sociais previamente definidos pelas Faixas.

O direito a moradia passou a constar como direito social apds a conversdo da E.C. n°
26 em 14 de fevereiro de 2000, exigindo a partir de entdo, a confec¢cdo de politicas publicas
para sua eficacia. Vale constar que o PMCMV, ndo foi o primeiro programa habitacional
implementado no Pais, mas foi adotado pelo trabalho por sua dimensdo e vultoso aporte de
recursos. (PORTAL BRASIL, 2016b)
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O segundo passo da analise posicional prevé a decomposi¢cdo analitica do contetido
relacional dos direitos subjetivos. Para o caso selecionado, o direito a moradia sera
decomposto em elementos considerados essenciais para sua adequada eficacia, quais sejam: a
producdo de unidades habitacionais e sua relagdo com o déficit em cada Faixa do Programa; a
localizacdo dos empreendimentos; 0s equipamentos sociais disponiveis; e por fim, a
seguranga viabilizada nesses locais. A opcdo pelos elementos supramencionados é realizada
apos a identificacdo destes por meio de trabalhos empiricos realizados na p6s-ocupacdo com
os beneficiarios e algumas fontes internacionais. (UNITED NATIONS, 1991) (IPEA, 2016)

Em relacdo ao primeiro elemento, sua justificativa merece ser exposta de forma mais
detalhada. Alguns dados, ja expostos anteriormente, demonstram que o publico-alvo da Faixa
1 ndo tem sido atendido de forma proporcional a sua necessidade. Os nimeros revelam que o
déficit habitacional tem 73% de sua caréncia nas populacfes que compdem essa Faixa ao
passo que tem sido o grupo do Programa que recebe menos investimentos para novas
unidades. Nesse sentido, a pesquisa realizara uma analise de fruicdo empirica especifica para
cada Faixa do PMCMV visando demonstrar possiveis variacdes de resultado conforme cada
grupo de pablico-alvo. (G1, 2017)

Além disso, os investimentos direcionados as Faixas 2 e 3 apresentam 0 mercado
como localizador fundamental das construcbes. Séo realizados conjuntos habitacionais
modernos e providos de infra-estrutura minima em localizacbes bastante razoaveis,
complementadas com 0s 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 producdo. Trata-se ao invés, de fomentar a urbanizacao
provocada pelos empreendimentos destinados a Faixa 1 nas margens urbanas justamente para
proporcionar a valorizacdo dos terrenos anteriores, que ocupam 0S espagos mais centrais na

zona em questao.

Apos essa contextualizacdo, € possivel tratar da 32 etapa da analise posicional, na qual
Castro propde a quantificagdo da fruicdo de direitos para uma dada situacdo empirica. Com os

elementos supra destacados, torna-se possivel a determinacdo de um indice quantitativo de
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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+S) MF3=(Q-D)+(L+E+S)
4 4 4

Nas representacdes, M refere-se ao direito a moradia; F1/F2 e F3 as devidas Faixas
estabelecidas; Q, a quantidade de habitaces 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 conteidos numéricos mais definidos em
contraposicéo as variaveis L, E e S. Estas terdo sua composi¢do 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 proporcao

minima devida.

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

numero de homicidios e a quantidade de habitantes beneficiados na regido.

O IFE constitui-se em um elemento de extrema importancia para a avaliagdo adequada
do programa, uma vez que referenda a influéncia dos indicadores na tomada de decisdes pelos
formuladores de politicas publicas. A quantificacdo desses elementos poderd ser composta,
por exemplo, em relacdo ao déficit: F1 (Q — D) = 0 uma vez que as mais recentes informacgdes
sobre o0 Programa é que a sua terceira fase o deixara préximo de zerar a caréncia habitacional

nas faixas de renda mais baixas.

Em relacdo aos equipamentos sociais (E), sua decomposicdo poderia levar a
investigacdo de subvaridveis como a quantidade de hospitais/leitos disponiveis nas regifes
dos empreendimentos. O dado padrdo é 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)
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Vale destacar que além dos dados obtidos empiricamente de modo autdbnomo, 0s
municipios ao assinarem o Termo de Adesdo com a Caixa — anexo aos contratos - passam a se
responsabilizar pela execucdo do Trabalho Técnico Social (clausula 1) 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
confiaveis sobre as disposicdes do Pacto Internacional sobre os Direitos Econémicos, Sociais
e Culturais que em seu art. 11° reconhece o direito a moradia adequada. (UNITED
NATIONS, 1991)

No quarto momento do estudo, o projeto utilizard a “definicdo quantitativa de um
padrdo de validacdo juridica” (PVJ), definida por Castro. Tem-se aqui uma formula que
contém valores ideais exprimidos por documentos que variam desde pesquisas nas quais 0s

beneficiarios possam demonstrar suas opinides até recomendacdes técnicas internacio nais.

Por fim, a “elaboragdo de propostas de reformas de politicas publicas mutuamente
complementares” descrita por Castro (2014) pode trazer a tona a necessaria incorporacao 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, determinardo indefinidamente os alicerces das

politicas sociais no Pais.

E importante destacar que a AJPE é capaz de demonstrar resultados mais objetivos do
ponto de vista da eficacia do programa, ressaltando os aspectos criticos de forma mais nitida.
Isso se deve ao meio de representacdo disponibilizado pela metodologia, quantificando

elementos qualitativos, como os exemplos citados no topico 4.

Dessa forma, a tradicional abstracdo que tem sustentado trabalhos de analise juridica
basicamente tedricos pode ser superada por meio do empirismo necessario para a producéo de
documentos aptos a promocdo de reformas nos setores aos quais se referem. Como afirmado
no inicio deste artigo, a linguagem ocupa um papel essencial para a transmissdo e

aproveitamento de informac6es pelos formuladores de politicas publicas.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

Uma verificacdo mais refinada dos elementos constitutivos do direito & moradia, como
localizacdo, meios de transporte disponiveis, infraestrutura basica, permite externalizar pontos
deficitarios da politica publica. 1sso evita, por exemplo, que mesmo diante da construcéo de
muitas moradias, o déficit habitacional considerado amplamente ndo expresse grandes

reducdes no decorrer dos anos.

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

E a expectativa futura revela um cenario ndo tdo promissor: “O gasto excessivo com
aluguel em tempos de recessdo somado ao encolhimento do setor de construcdo civil e do
programa Minha Casa, Minha Vida nos ultimos dois anos deve fazer avancar o déficit
habitacional no pais.”. (VALOR, 2017)

Nesse sentido, é preciso considerar as necessidades variadas das diversas classes
sociais para evitar que as distor¢es continuem presentes. Além disso, deve-se compreender
como direito a moradia ndo apenas a construgdo de “4 paredes e um teto”, mas tudo o que

deve contribuir para a legitima fruicdo digna deste direito.

De todo modo, a AJPE demonstra ser um instrumento metodoldgico apto a expressar
valores especificos para cada elemento considerado. O trabalho demonstrou ilustrativamente
exemplos com os quais a metodologia pode trabalhar levando em consideracéo: a localizacéo
de empreendimentos realizados; a qualidade das unidades habitacionais; a adaptacao
estrutural dos projetos arquitetdnicos aos novos modelos familiares; os instrumentos de

infraestrutura basica disponiveis, bem como equipamentos sociais ja existentes.

Mais uma vez, ressalta-se o importante valor que a linguagem representa para a
construcdo de documentos avaliativos de politicas publicas, e seu posterior aproveitamento

pelos formuladores. Mesmo quando a pesquisa busca apresentar avaliagédo sobre elementos
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multiplos que d&o sustentabilidade a fruicdo de determinado direito, a forma como esses

resultados sdo apresentados ndo pode ser desconsiderada ou subdimensionada.

Ademais, em meio a um cenario de muitas diretrizes e poucas avaliagdes realmente
concretas, observa-se uma alternativa possivel para a reforma e concretizacdo de direitos
socio-fundamentais, que carecem de politicas publicas eficientes sob o ponto de vista de

promocé&o da justica social.
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