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RESUMO

Origindrias do auge da crise do Estado Social, as parcerias publicas com a iniciativa privada
representaram em alguns paises a alteracdo do nivel de intervencdo estatal na economia e no
livre comércio, mediante a possibilidade de utilizacdo de um novo modelo de captacdo de
recursos e melhorias da gestdao. O marco regulatério das parcerias publico-privadas ocorreu, no
Brasil, com a edi¢do da Lei 11.079/2004, alternativa inspiradora para o crescimento econémico
do pais mediante a colaboracdo dos setores publico e privado. A presente pesquisa tem foco na
area habitacional, especialmente na possibilidade de consolidagdao da modalidade de parceria
entre os entes publicos e as instituicdes privadas para tornar efetivos os direitos fundamentais a
moradia e a propriedade, consagrados na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988.

Palavras-chave: Parceiras Publico-Privada (PPPs) — concessdes administrativas e concessdes
patrocinadas — programas habitacionais - Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV) - Leis
11.079/2004, 11.977/2009 e 12.424/2011 — Decreto 7.499/2011.



ABSTRACT

With their origin linked to the Welfare State crisis, the public-private partnerships represented
to some countries a change on the intervention levels in economy and free trade, through two
main channels: the possibility of using a new model to attract financial resources and
management improvements. The public-private partnerships regulatory framework in Brazil was
settled by Federal Law 11.079/2004, viewed as an inspiring alternative for the country’s
economic growth through the collaboration between the private and the public sectors. This
research focuses on the housing sector, more specifically on the possibility of consolidation of
those partnerships between public bodies and private institutions to allow that the fundamental
rights to living and property become effective, as consecrated in the 1988 Brazilian Constitution.

Key-words: Public-Private Partnerships (PPPs) — public concessions — housing programs — Minha
Casa Minha Vida Program - laws 11.079/2004, 11.977/2009, 12.424/2011, 7.499/2011.
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Introducéao

No Brasil, a Parceria Publico-Privada (PPP) surgiu diante da necessidade
de modernizacdo e agilidade do servigo publico, em face de uma suposta escassez
de recursos oriundos do Estado e servigcos de utilidade publica praticados de forma

insatisfatoria, quando nao inexistentes.

Antes da positivacdo das PPPs no ordenamento juridico, em meados da
década de 1990, consolidava-se um programa de liberalizacdo de diversos setores

econdmicos exercidos, até entéo, diretamente pelo Estado.

Nesse contexto, alguns monopolios estatais foram suprimidos; em ambito
juridico, aboliram-se obstaculos a introducdo da concorréncia, como exemplo, a
edicdo da Lei de Concessdes de Servigos Publicos (Lei 8.987/1995) e o ingresso de
expressivo capital estrangeiro, o que culminou no fortalecimento do programa de

concessoes de servicos publicos.

No cenério internacional, em meados da década de 1980, surgiram, em
paises economicamente desenvolvidos, 0s primeiros tragos do que seria a parceria
publico-privada. Em 1981, o Reino Unido concebeu as regras Ryrie, a partir de
premissas mais desenvolvidas do que as constantes no modelo brasileiro de
concessao, como a aplicacao do principio do Best Value for Money, que atribui cada
espécie de risco a quem possui mais condicbes de suporta-lo, estipula a
remuneracdo variavel conforme o desempenho e define as condigbes das

prestacdes da Administracdo aos mesmos limites praticados pelo setor privado®.

! “As regras Ryrie tomaram o nome do alto funcionario da administragéo financeira que emitiu a
instrugdo do Tesouro britdnico a todos os ministérios, sem carater vinculante, enunciando duas
condicdes para a contratagdo publica: “a Administracdo nao devia garantir seguranca comercial a
seus co-contratantes além do que o teria feito um contratante privado” e “o contrato devia aportar
beneficios em termos de eficacia, uma cost-effectiveness (eficiéncia de custo)” (COSSALTER,
Philippe. A “Private Finance Initiative”. Trad. Marc¢al Justen Filho. In TALAMINI, Eduardo; JUSTEN
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Assim, tanto na Europa como nos Estados Unidos houve aperfeicoamento
periodico do sistema de concessdes, frequentemente com base nos fundamentos da
PPP, com objetivo de resolver os problemas de infraestrutura e prestar servigcos
publicos de forma ininterrupta, atendendo a totalidade dos usuarios e de maneira
economicamente eficiente. As PPPs norte-americanas mais importantes hoje sao
utilizadas nos setores de habitacdo e desenvolvimento urbano, transporte e de agua

e saneamento.

A PPP teve como marco regulatério no Brasil a Lei 11.079/2004, que
sedimentou as regras gerais para as leis estaduais, possibilitando tais parcerias no

ambito dos estados da Federacao.

A referida legislacdo inovou mediante a criacdo de dois modelos de
concessao publica, a administrativa e a patrocinada, aprimorando as parcerias
reguladas pelas Leis 8.987/1995 (Lei das Concess0es) e Lei 8.666/1993 (Lei de
Licitacbes), adaptados com modernidade para conferir maiores garantias aos
investidores privados e dividir os riscos atribuidos ao empreendimento entre esses e

o Poder Publico.

Assim, o modelo utilizado foi uma adaptacédo da parceria publico-privada
europeia, conhecida como Private Finance Iniciative, projeto oriundo da Inglaterra,
parte de um extenso programa de producao de expertise privada na gestéo de ativos
publicos, denominado Public-Private Partnerships. Esse modelo teve bastante

sucesso em diversos paises, incluindo Chile, Portugal, Irlanda, Canada e Australia.

Monica Spezia (Coord.). Parcerias Publico-privadas: um enfoque multidisciplinar. Sdo Paulo: R.
dos Tribunais, 2005. p.438). Em outras palavras, no primeiro caso estabeleceu-se um padrdo de
comparacdo que conduz a Administracdo a orcar a prestacdo direta do servico, a que os britanicos
denominam Public Sector Comparator (PSC); no segundo, o custo menor do dinheiro ao privado gera
um sobrecusto para a Administracdo prestar diretamente o servico ou construir a obra por si, que
deveria ser compensado com melhora do desempenho do privado na prestacdo do servigco ou da
obra.
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Decorridos quase dez anos de sua implementacdo no Brasil, apds a
edicdo da Lei 11.079/2004, surge a necessidade de rever a aplicabilidade do
instituto e investigar a sua utillizagdo de forma adequada nos projetos de
infraestrutura, com foco nos habitacionais, considerando fatores como a eficiéncia
da gestdo, a utilizacdo dos recursos publicos e a parceria saudavel entre o setor

publico e os investidores privados.

No 1° capitulo serd estudada a Lei 11.079/2004, marco legal na
implementagdo das PPPs no Brasil, com comentarios pontuais acerca das

inovagdes no ordenamento juridico.

No 2° capitulo serdo abordadas as PPPs e os projetos habitacionais de
interesse social, com a apresentacdo dos resultados de auditoria operacional
realizada pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) no Programa Minha Casa Minha
Vida (PMCMV) e dos estudos sobre o modelo de estruturacdo de empreendimentos
em parceria publico-privada, elaborado pela Prefeitura Municipal de Sado Paulo, com

objetivo de buscar alternativas de financiamento para investimentos habitacionais.

No 3° capitulo sera tratada a viabilidade dos projetos habitacionais, com a
visdo do controle realizado pelo TCU, no ambito da auditoria operacional procedida
no PMCMV, conforme apresentado no capitulo 2, bem como a aplicabilidade da Lei
11.079/2004 nos programas habitacionais de interesse social, cerne da presente

pesquisa, em razao da relevancia do tema para toda a sociedade.
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CAPITULO 1

A LEI 11.079 DE 2004, MARCO NA IMPLEMENTACAO DAS
PARCERIAS PUBLICO PRIVADAS NO BRASIL

No Brasil, a Parceria Publico-Privada? surgiu com o programa de Reforma
do Estado desenvolvido no inicio da década de 1990 e teve seu apice no governo do
Presidente Fernando Henrique Cardoso - FHC (1994-2002), com a flexibilizagéo de
monopdlios de servigos publicos, a privatizacdo de grandes empresas federais e 0
estimulo ao Terceiro Setor. Em meados de 2002, ap6s o governo do Presidente Luiz
Inacio Lula da Silva - Lula, ainda no governo FHC, a expressao “parceria publico-
privada” e sua atraente sigla, PPP comecaria a adquirir mais forca e expressao no

cenario econémico, politico e administrativo.

Nesse contexto, a imprensa nacional, o governo e o setor produtivo
defendiam a necessidade urgente de o Brasil criar um programa de “PPP” inspirado
nas experiéncias internacionais positivas iniciadas na Inglaterra e que estavam

sendo utilizadas por muitos outros paises.

A instituicdo das parcerias publico-privadas no Brasil ocorreu em uma
conjuntura de esgotamento dos recursos e inchago da maquina estatal. O Plano
Nacional de Desestatizagdo — PND tinha como objetivos o aumento da eficiéncia dos
servicos publicos, a redugcdo dos gastos e a necessidade de consecucgdo de

receitas-extras com a finalidade de amortizar a divida externa.

Observa-se, entdo, a necessidade de mudanca do papel do Estado-

provedor, o que culminou em agdes determinantes como, a venda da titularidade,

2 SUNDFELD, Carlos Ari (Coordenador). Parcerias Publico Privadas. Sdo Paulo. Editora Malheiros,
12 ed., 22 tirarem, 2007, pg. 16.
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parcial ou total, de empresas controladas pelo Estado, em especial na area de
mineracdo (Companhia Vale do Rio Doce) e nas telecomunicacdes (Sistema

Telebras).

Além das privatizagbes de ativos publicos rentaveis, instituiram-se
reformas no sistema de monopolio das prestacdes tipicas do Estado, mediante a
abertura de alguns setores para a realizagao de investimentos privados utilizando-se

0 regime de concessao.

Verifica-se, assim, a ampliagdo do regime de contratagfes publicas, com
a utilizagdo dos institutos da concessao, permisséo e autorizagédo, o que significou
uma ampliacdo nas possibilidades de parcerias entre o setor privado e a
Administragdo Publica, inclusive com a transferéncia total dos riscos dos

empreendimentos aos financiadores.

Paralelamente, a Lei 8.666/1993 regulava o modo de selecdo dos
parceiros, consagrando-se os principios da imparcialidade e da moralidade nos

servigos publicos.

Todavia, tais modelos ndo se revelaram suficientes para resolver as
deficiéncias nas areas de infraestrutura, apesar dos investimentos financeiros e do
impulso tecnolégico concentrado nas areas privatizadas ou concedidas. Com o
tempo, constatou-se novamente a caréncia dos recursos financeiros, em virtude de

politicas neo-liberais praticadas e a consequente realocagcao dos recursos publicos.

Nesse panorama, no ano 2000, foi editada a Lei de Responsabilidade
Fiscal, com o objetivo de evitar o endividamento publico, impondo restricbes de

gastos ao governo, inclusive para a obtencéo de crédito a curto prazo.
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Assim, num cenario de escassez e controle de recursos, resta
evidenciada a necessidade de implementac&o das parcerias entre os setores publico
e privado. Os estados brasileiros precursores na edicdo de suas leis locais foram

Minas Gerais (Lei 14.868/2003) e Sao Paulo (Lei 11.688/2004).

Segundo SUNDFELD, importante doutrinador que atuou na
regulamentacdo da “Lei das PPPs”, a nova legislacdo nada mais era do que a
confluéncia do processo de reforma, dentro de modelos ja existentes, inclusive ja
contempladas em outros regramentos como a Lei de Concessdes e a Lei de

LicitacOes.

O que importa reter desse relato é a ideia de que uma legislacdo de PPP
desenvolveu-se amplamente no Brasil no contexto da Reforma do Estado e
que, embora fragmentada — pela natureza das coisas e por imposi¢cdo das
circunstancias-, ela tem tragos comuns reconheciveis, muitas vezes opostos
aos da legislagéo anterior.

Assim, quando se disse (e quando se disse, a partir de 2002!) que o Brasil
precisava de uma legislacdo de PPP, para poder adotar praticas bem-
sucedidas na Europa e no Chile, tratava-se de um engano. O Brasil j& tinha
essa legislacdo. O que entdo se propunha como desafio ndo era criar o
conceito de PPP (em sentido amplo) ou dar contornos normativos a um
tema esquecido. A questdo era bem mais simples: complementar a
legislagé@o para viabilizar contratos especificos que, embora interessantes
para a Administracdo, ainda ndo podiam ser feitos, e isso ou por
insuficiéncia normativa, ou por proibicéo Iegal.3

Em sua obra, SUNDFELD elenca os aspectos que considera mais
significativos na regulacdo das concessbOes. A viabilidade pratica, a partir do
desenvolvimento juridico das concessfes patrocinadas, uma vez que esse tipo de
contrato ja era viavel antes da edicdo da lei, no qual, é permitido, ao agente privado,
buscar outras formas de receita, além das tarifas cobradas dos usuarios, incluindo
adicionais da administracdo, tendo a lei contribuido apenas com a delimitacdo dos

liames desse contrato sobre o nome de concessao patrocinada para diferencia-la

® SUNDFELD, Carlos Ari (Coordenador). Parcerias Publico-Privadas. 12 Ed., Sdo Paulo: Malheiros,
2005, p. 20/21.
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dos outros tipos contratuais. A lei supre a necessidade de permitir a aplicagcado da
|6gica contratual, baseada no aproveitamento dos recursos e na possibilidade de o
investidor privado assumir o risco do empreendimento e manutengdo, sendo
remunerado a longo prazo, aproveitando 0os demais aspectos da concessao comum,
contudo, aplicados a servigos publicos sem perfil econdmico predominante. Com a
criagdo dos contratos de concessdo administrativa, admite-se a interferéncia privada
em campos que ndo eram economicamente viaveis, ainda que o crescimento em
infraestrutura pudesse, por si sO, ser um valor agregado, justificavel para esta
interferéncia. A lei cria formas de garantia para o investidor. Tratando-se de
contratos de no minimo 20 (vinte) milhdes de reais, conforme previsto no art. 2°, §4°,
I, da Lei de PPPs e de contratos de longo prazo, de 5 (cinco) a 35 (trinta e cinco)
anos, consoante disposto no art. 5° | , da citada lei, seria necessario formalizar
compromisso a Administragdo Publica, ndo podendo o agente privado ser
surpreendido, apds determinado decurso de tempo, com uma auséncia de recurso
por parte do parceiro publico. Assim, o art. 8° da Lei 11.079/2004 instituiu garantias

ao investidor, retirando-o das morosas filas de precatoérios pela criacdo do Fundo

Garantidor das Parcerias Publico-Privadas.

A Lei 11.079/2004 representa uma inovacdo quanto a exploracdo de
atividades estatais por parceiros privados e financiadores, com o oferecimento de

garantias pelo poder publico.

Para a administracdo publica federal, a observancia dos termos da Lei
11.079/2004 é obrigatoria. Quanto as demais unidades federativas (Estados,
Municipios e Distrito Federal), € possivel a edicdo de regramentos proprios sobre
parcerias publico-privadas sob o manto das normas gerais da disciplina federal do

instituto.
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1.1 Concessao Administrativa e Concessao Patrocinada

A Lei das PPPs define dois tipos de contratos com a Administracao,
distintos dos contratos referentes as concessdes comuns constante da Lei

8.987/1995, consoante disposto no artigo 2°, paragrafos 1° e 2°:

Art. 2° Parceria publico-privada é o contrato administrativo de concesséo, na
modalidade patrocinada ou administrativa.

§ 1° Concessdo patrocinada é a concessao de servicos publicos ou de
obras publicas de que trata a Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995,
quando envolver, adicionalmente a tarifa cobrada dos usuarios,
contraprestagdo pecuniaria do parceiro publico ao parceiro privado.

§ 2° Concessédo administrativa € o contrato de prestacéo de servigos de que
a Administracao Publica seja a usuéria direta ou indireta, ainda que envolva
execucao de obra ou fornecimento e instalacéo de bens.

Os dois tipos contratuais possuem uma estrutura bem semelhante,
inspirada no modelo de contratacdo do Project Finance Initiative, com a principal
distincdo contemplada pelo modo de contraprestacao do parceiro privado. Segundo
a legislagdo de regéncia, naquilo em que houver omissdo, deve-se recorrer ao
aplicavel nas leis das concessoes e licitagcbes. Sao, portanto, obrigatorias nos dois

tipos contratuais, clausulas que detalham a relacao juridica.

I. Prazo de vigéncia compativel com a amortizacdo dos investimentos
pelo parceiro privado, que deve se limitar a trinta e cinco anos. A Lei 8.987/1995 é
omissa nesse ponto.

[I. ReparticAo dos riscos entre os participes, até mesmo 0s que eram
absorvidos por um dos parceiros exclusivamente, como exemplo: caso fortuito, forca
maior, fato do principe e alea econdmica extraordinaria. Trata-se de inovagao

significativa desse modelo de contratacéo. A definicdo precisa do compartilhamento
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dos riscos pode tornar o projeto mais barato, permitindo a Administracdo né&o
assumir o preco pela ma qualidade do servico prestado, caracterizando a boa
formacdo do value for money. Demais disso, ha previsdo contratual expressa da
denominada clausula de step-in, que permite ao parceiro publico a retomada do
controle da sociedade de propdsito especifico com objetivos de reestruturacéo
financeira e garantia da continuidade da prestacdo de servicos, em situacdes
extremas, quando a prestacdo da utilidade publica ndo alcangar um minimo de
satisfacéo.

[ll.  Remuneragdo do parceiro privado proporcional a critérios objetivos de
avaliacdo de desempenho da utilidade publica prestada. A remuneracao sera devida
somente apds a entrega da obra ou a efetiva realizacdo do servigo pactuado. Ha,
também, a faculdade de a Administracdo efetuar o pagamento da contraprestacéo
referente a parcela fruivel do servico, sempre guardando a proporcionalidade, nos
termos do art. 7° da Lei. Registre-se que, somente ap0s a prestacdo do servico,
mesmo que parcial, inicia-se a remuneracdo do investidor privado. Tal inovacao
pode influenciar diretamente na reducéo dos atrasos na conclusdo das obras, haja
vista que o atraso no inicio da fruicdo do bem publico, culminara em prejuizo para o
investidor.

IV. Compartiihamento com a Administracdo Publica dos ganhos
econdmicos decorrentes da reducdo dos riscos de crédito dos financiamentos
utilizados pelo parceiro privado. O art.5° IX, desfez as desconfiancas sobre a
adequacdo dos contratos de parceria publico-privada, ao evidenciar que né&o
consistia em oportunidade de aufericdo de lucros extraordinarios pelas empesas
privadas. A divisdo dos lucros deve estar nos mesmos padrdoes da divisdo dos

riscos. Assim, a possibilidade de lucros em decorréncia da viabilidade do projeto &
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desejavel, porquanto corresponde a um retorno. Entretanto, ndo deve ser a
prioridade do empreendimento, que deve ser a prestacdo de uma utilidade puablica
de qualidade e acessivel a todos.

V. Previsao da possibilidade de as entidades financiadoras receberem a
contraprestacdo diretamente pela Administracdo, ou seja, o capital ofertado pelos
investidores privados para a realizacdo da obra ou servi¢co de utilidade publica pode
ser pago diretamente pela Administracdo Publica a esses, sem a intermediagcédo do
parceiro privado. O inciso Il, do 8§ 2° do art. 5°, da Lei das PPPs, demonstra o

conceito do direct agreement para o modelo Brasileiro de PPPs.

1.2 Aspectos Pontuais da Lei 11.079/2004

Alguns comentarios sao importantes acerca das disposicOes dessa
legislagédo. O referido marco é bem estruturado, estdo presentes as diretrizes e o0s

principios para a elaboracao criteriosa dos contratos Uteis a Administragdo Publica.

Diferentemente da Lei 8.666/1993, que ndo definiu com precisdo as
normas gerais a serem aplicadas em ambito federal, a Lei das PPPs estabelece
algumas acdes que sao indispensaveis a Unido, quando da sua aplicagcdo, como
exemplo o art. 14 em diante, que impdem obrigacbes a serem observadas
especificamente em ambito federal, nas contratacdes realizadas pela Unido, como

exemplo a instituicdo do 6rgao gestor das parcerias publicas.

Apesar dessa delimitacdo contemplada na lei, ainda pairam algumas

duvidas quanto a aplicabilidade de alguns dispositivos, como exemplo, a vedacéo
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constante no art. 2°, 8 4°, que proibe a celebracéo de contratos de PPPs cujo valor
seja inferior a vinte milhdes de reais. Para BINENBOMJ®, essa limitacdo apontaria
um limitador da aplicabilidade do referido tipo de parceria aos estados, municipios e
Distrito Federal, pois o0 autor entende que para se evitar os abusos administrativos,
“cada ente federativo deve fixar seus préprios limites minimos, compativeis com a
sua realidade socio-econdmica, mas sem descurar do fato de que as PPPs se

destinam a situacdes excepcionais.”

Outra questdo interessante traz DI PIETRO?®, sobre o disposto no artigo
1°, paragrafo Unico, da Lei 11.070/2004, que determina a sua aplicacdo “aos 0rgéos
da Administracdo Publica direta, aos fundos especiais, as autarquias, as fundagdes
publicas, as empresas publicas, as sociedades de economia mista, e as demais
entidades controladas direta ou indiretamente pela Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios.” A autora ndo concorda com a possibilidade de as entidades da
Administragédo Publica indireta firmarem tais contratos, pois entende ser inaceitavel a
transferéncia da titularidade do servico para tais entidades. Segundo a autora,
somente € possivel a subconcessdo se a entidade atuar como concessionaria de
servico publico. Apesar da plausibilidade do questionamento, referidas entidades
podem atuar, consoante os contratos dessa modalidade de parceria, no controle
interno na sociedade de proposito especifico ou ainda como maneira de dividir os
lucros de maneira especifica, mantendo as receitas naquele segmento. A atuacao
da empresa publica ou da fundacdo pode ocorrer de maneira legal sem que seja

necessariamente como concessionaria do servigo publico.

* BINENBOMJ, Gustavo. As Parcerias PUblico-Privadas e Constituicdo. Revista Eletrénica de
Direito Administrativo Econdmico, Salvador, Instituto de Direito Pulblico da Bahia, n° 2, mai-jun-jul,
2005. Disponivel na internet pelo site: www.direitodoestado.com.br, acesso em 13/2/2014. PP 10 e
11.

° DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracdo Publica: Concesséo, Permissao,
Franquia, Terceirizacdo, Parceria Publico-Privada e outras formas. S&o Paulo, Atlas, 2009, p. 91.
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Outra questdo que merece destaque, refere-se a consolidacdo dos meios
de garantia conferidos pela Unido. Nesse ponto, é essencial a manifestacdo do
Supremo Tribunal Federal — STF, acerca da constitucionalidade da criacdo do Fundo
Garantidor de Parceria, além da dificuldade legislativa de sua criacdo por meio de lei

ordinéaria.

Tema relevante, ainda, diz respeito a limitagdo constante do art. 4°, IV, da
Lei 11.079/2004, que submete os contratos administrativos nesse modelo de
concessao aos principios da responsabilidade fiscal da Lei Complementar 101/2000.
Nos termos do art. 10° da citada lei, cabe ao administrador o estabelecimento da
taxa de retorno do projeto, o valor da tarifa e 0s recursos necessarios para a
preservacdo do equilibrio contratual, principalmente em se tratando do contrato de

concessao patrocinada®.

MONTEIRO’, por sua vez, afasta a ideia de endividamento publico ao
esclarecer que “os contatos de PPP devem ser tratados como obrigacéo de carater
continuado para fins de contabilizacdo publica. Sua natureza ndo € de divida.
Outorgar-lhes esta categoria fiscal, representa o reconhecimento de limites fixados

no regime da Lei de Responsabilidade Fiscal.”

Analisando-se as inovagdes constantes da legislacdo de criacdo das
PPPs, verifica-se que o instituto pode representar uma solucdo para o
desenvolvimento econdmico e social do pais, razao pela qual o seu estudo desperta

tamanho interesse no meio académico e pelos gestores publicos e privados.

® Acerca do tema, o estudo de Previde. Renato Maso. A lei de Responsabilidade Fiscal como
limitadora as parcerias Publico-privadas. In Revista tributaria e de financas publicas, v. 16, n.83,
p.159-168, nov./dez. 2008.

" MONTEIRO, Vera. Legislacdo de Parceria Publico Privada no Brasil, aspectos fiscais desse novo
modelo de contratac@o, in SUNDFELD, Carlos Ari (coord.). Parcerias Publico-Privadas. 12 ed., S&o
Paulo, Malheiros Editores, 2005, p.113.
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CAPITULO 2
AS PPPS E OS PROJETOS HABITACIONAIS

O acesso a moradia € uma questéo de dificil solucdo em ambito nacional.
Embora o direito a propriedade tenha sido consagrado na CRFB/88, art. 5°, inciso
XXI18, verifica-se ainda hoje a existéncia de elevado déficit habitacional no pais,

notadamente em relagéo a populacéo de mais baixa renda.

O estudo deste tema € de grande relevancia, pois envolve aspectos
sociais e econdmicos que afetam diretamente a dignidade da pessoa humana, um
dos fundamentos da Republica brasileira, que foi estruturada com base na

consciéncia de que o valor da pessoa humana, enquanto ser humano, € insuperavel.

Em marco de 2009, foi criado o Programa Minha Casa Minha Vida
(PMCMV), por intermédio da Medida Provisoéria 459, convertida na Lei 11.977/2009,
cujo principal objetivo consiste na ampliagdo das oportunidades de acesso das
familias de baixa renda a casa propria. Aliado a esse objetivo, o programa ainda
poderia ajudar no incremento da atividade econémica, haja vista que a ampliacdo do
acesso ao financiamento de moradias e de infraestrutura proporcionaria mais
empregos e oportunidades de negocios num momento de crise financeira, que

atingiu o Brasil e 0o mundo.

Em face da importancia econdmica e social do programa, considerando a
sua finalidade e o volume dos recursos envolvidos, o Tribunal de Contas da Uni&o
(TCU), em 2011, efetuou um levantamento acerca da organizagao e funcionamento
do PMCMV, com o objetivo de avaliar a sua situacdo, mediante a identificagdo dos

principais eventos de risco a ele associados, bem como das acdes de controle

® Brasil, CRFB/88 - “Art. 52, XXII - é garantido o direito de propriedade;”
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necessarias, o que culminou em uma auditoria operacional, que servira ndo sé de
base para o desenvolvimento da presente pesquisa, mas de material com contetudo

essencial para a continuidade do programa, de forma eficiente e eficaz.

Assim, neste trabalho, serd utilizado o material constante do processo de
Relatoria do Ministro-Substituto do TCU, Weder de Oliveira, TC 033.568/2012-0, no
gual foi proferido o acérdéo 524/2014, referente a auditoria de natureza operacional
no PMCMV, gerido pela Secretaria Nacional de Habitacdo, do Ministério das

Cidades (Mcidades).

2.1 Aco6rdao n°524/2014 — TCU — Plenéario

A fiscalizacdo foi realizada pela equipe de auditoria da Secretaria de
Métodos Aplicados e Suporte a Auditoria (Seaud), nos periodos compreendidos
entre 19/11 a 14/12/2012 e 17/1 a 8/3/2013 e teve como objetivo examinar a
gualidade das construgcbes, a infraestrutura no entorno dos empreendimentos
financiados pelo PMCMV, bem como o atendimento as metas do programa e o0
desenvolvimento do trabalho técnico social com os beneficiarios, operacionalizados

por intermédio do Fundo de Arrendamento Residencial (FAR).

A presente pesquisa, por sua vez, abordard, os aspectos juridicos do
programa relacionados a legislacdo aplicada e aos participes envolvidos e suas
atribuicbes no ambito do programa, principalmente no que concerne as atuacdes

dos setores publico e privado.
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Os normativos que regulamentam o PMCMV sdo, em especial, as leis
11.977/2009 e 12.424/2011, o Decreto 7.499/2011, as Portarias do Ministério das
Cidades 139/2009, 93/2010, 325/2011 e 465/2011, além dos manuais da Caixa HH

151, HH 152, AE 097 e AE 098, nas versfes vigentes a época das contratacoes.

O PMCMV envolve diversas operacdes de financiamento habitacional,
com estratégias distintas voltadas ao atendimento das familias, considerando a

renda bruta dos beneficiarios.

Segundo as informagfes constantes da Pesquisa Nacional por Amostra
de Domicilios (Pnad), o déficit habitacional do Brasil, referente a 2008, foi estimado
em 5,5 milh6es de domicilios, sendo que 4,6 milhdes (83,5%) encontram-se em
areas urbanas. Constatou-se, ainda, que o déficit € mais acentuado em familias com
renda de até trés salarios minimos (89,6%). Para essa faixa, a principal linha de

operacao é o FAR.

Registre-se que no momento da criagdo do PMCMV, num cenario de crise
financeira mundial, era premente a ado¢cdo de medidas de natureza anticiclicas no
curto prazo, principalmente as que pudessem garantir a melhoria da qualidade de
vida da populac&o de baixa renda e a manutenc&o do nivel de atividade econémica.’
Nesse contexto, aponta-se a criacdo de mecanismo para viabilizar a continuidade de

investimentos na construcao civil, em particular os relacionados a moradia.

Surge, assim, um ambiente favoravel ao provimento de moradia para a
populacdo de baixa renda pela iniciativa privada e o programa ganha importancia na

agenda politica do Governo Federal, com medidas que possibilitam o acesso a

? Tribunal de Contas da Unido. Relator Ministro-Substituto Weder de Oliveira. Relatério de Auditoria, TC n¢
033.568/2012-0, Acérddo TCU 524/2014, Plenério, data da sessdo 12/3/2014, fl. 7.
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financiamentos e outros mecanismos de aquisicdo de moradia pela populacéo de

baixo poder aquisitivo.

2.1.1 Atores intervenientes

Analisando-se a legislacdo aplicada, verifica-se que 0s principais
envolvidos na implementagcdo do PMCMV sdo o MCidades, a Caixa Econbmica

Federal (CEF), os estados, o Distrito Federal, os municipios e as construtoras.

O MCidades tem como atribuicOes fixar as regras e as condi¢cdes para
implantacdo dos empreendimentos, definir os parametros de priorizacdo dos
projetos, a tipologia e o padrédo das moradias e da infraestrutura urbana. Compete,
ainda, ao oOrgao estipular os critérios nacionais de elegibilidade e selecdo das

familias beneficiarias do programa.

Aos Ministérios da Fazenda e do Planejamento, Orcamento e Gestao,
compete, em conjunto, regulamentar anualmente o limite de renda familiar mensal
dos beneficiarios, bem como a remuneracédo das instituicdes financeiras que atuam

no programa.

A CEF, na funcdo de agente financeira do FAR, cabe expedir os atos
necessarios a atuacdo das instituices financeiras oficiais federais e celebrar com
elas os instrumentos habeis a estipular as condicbes operacionais a execucao do
PMCMV. Ja na funcdo de agente operador do programa, a CEF tem como

responsabilidade adquirir, em nome do FAR, as unidades habitacionais, que passam
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a integrar o patriménio do fundo até o momento de sua alienacdo aos beneficiarios

finais.

Compete, ainda, a CEF, avaliar a viabilidade técnica e juridica dos
projetos; contratar empresa construtora para a execucdo das obras e servicos
aprovados, acompanhando-os até a sua conclusdo, responsabilizar-se pelo
atendimento das normas aplicadas, ao alienar e ceder os imdveis produzidos no
ambito do programa, bem como adotar todas as medidas judiciais e extrajudiciais a

defesa dos direitos do FAR, referentes as contratacdes que tiver intermediado.

Os estados, municipios e o Distrito Federal, ao celebrar o termo de
adesdo ao PMCMV, assumem, entre outras, as seguintes responsabilidades: a)
cuidar para que os empreendimentos estejam de acordo com as diretrizes de
planejamento das cidades; b) identificar as regides e zonas de intervencao
prioritrias para a implantacdo dos empreendimentos, procurando utilizar terrenos
bem localizados; c) identificar a demanda e selecionar os beneficiarios; d) promover
acOes facilitadoras e redutoras dos custos de producéo dos imoéveis; e) providenciar
as autorizacdes, alvaras, licencas e outras medidas necessarias a aprovacéo e
viabilizacdo dos projetos arquitetdnicos, urbanisticos e de implantacdo de
infraestrutura basica, incluindo o licenciamento ambiental e o provimento de energia

elétrica, agua e saneamento.

As construtoras interessadas devem elaborar os projetos de producdo
habitacional e apresenta-los as instituicbes financeiras, executar 0s projetos
aprovados e contratados, bem como zelar pelos imdveis construidos apds a

legalizag&o das unidades habitacionais.

Importante salientar que as construtoras detém a vantagem de néo

suportar os gastos de incorporacdo imobiliaria e comercializagdo, tampouco de
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correr os riscos de inadimpléncia dos compradores ou vacancia dos iméveis, pois,
apos a producdo das unidades, nos terrenos e projetos definidos por ela, esses séo

vendidos a CEF, que firmara os contratos com os beneficiarios finais.

2.1.2. Forma de Operacionalizagcdo do PMCMV

s

A contratacdo dos empreendimentos no programa é realizada, em

sintese, da forma a seguir.

O governo do estado ou do municipio firma o Termo de Adesdo com a
Caixa. A construtora, por sua vez, apresenta o projeto e a documentacéo necessaria
as superintendéncias regionais da CEF. Ap0s as avaliacbes e aprovacdes das
propostas, a CEF celebra a operacdo e a construtora contratada executa as obras
do empreendimento e se responsabiliza pela entrega dos imodveis prontos e

legalizados.

Ja os estados e municipios, com base nos cadastros, apontam, a CEF, as
familias a serem beneficiadas, em consonancia com os critérios de elegibilidade e
selecdo estabelecidos para o programa. Apos a conclusdo das obras, os imoveis

sao adquiridos pelos beneficiarios diretamente com a Caixa.

Adicionalmente, o poder publico local é responsavel em celebrar
convénio, para as fases pré e pos contratual, para a elaboracdo e execucao de
Trabalho Técnico Social (TTS), que tem a finalidade de realizar acbes de carater

informativo e educativo junto aos beneficiarios, para a promoc¢ao do exercicio da
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participacéo cidada, favorecendo a organizagao da populagao e contribuindo para a

gestdo condominial e comunitaria dos espagos comuns, com as atividades previstas.

As medidas a serem adotadas pelo poder publico local no ambito do
programa, para a sua viabilizagdo, constam do Termo de Adesao a ser firmado entre
a Unido e os demais entes (estados, municipios e Distrito Federal), sendo que as

operac¢des do PMCMV/FAR séo viabilizadas apés a assinatura desse termo.

Assim, firmado o termo de adeséo, € realizada a escolha do projeto e da

construtora para a execucdo do empreendimento.

Na hipétese de doacdo do terreno pelo poder publico, sera necessaria a
realizacdo de chamamento publico com o objetivo de pré-selecionar a construtora e
0 seu respectivo projeto de intervencdo habitacional. Os comprovantes de
publicacdo do processo de selecdo da construtora, divulgacéo do resultado, dados
da construtora, o projeto aprovado, a lei autorizativa de doagdo do imovel ao FAR, e
a documentacéao do terreno deverao ser enviados a Caixa, que efetuara a analise do
risco da construtora, de engenharia e sobre os aspectos juridicos do projeto

apresentado.

De acordo com o levantamento procedido pelo TCU em 2011, a doacéo
de terreno pelo poder publico é pouco representativa no programa, nao

ultrapassando a 5% (cinco por cento) dos empreendimentos.

Na pratica, o que vem acontecendo é a instituicdo financeira contratar o
empreendimento, sem a doacdo do terreno pelo poder publico. Nesse modelo,
ocorre a divulgacdo de comunicado publico, com o chamamento de empresas de
construcéo civil para apresentar propostas de projetos vinculados a terrenos de sua

propriedade ou que ira adquirir.
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Concluida a obra e legalizado o empreendimento, podem ser iniciados 0s
procedimentos para a celebracdo do contrato de financiamento habitacional. A
construtora permanece responsavel pela guarda e conservagdo dos imoveis até a

sua entrega ao beneficiario, selecionado pelo poder publico e habilitado pela CEF.

Os titulares do contrato sdo o responsavel familiar e o conjuge ou
companheiro (a), 0os quais participam com o comprometimento da renda. O
instrumento contratual possui prazo de vigéncia de 120 (cento e vinte) meses, com
garantia por meio de alienagéo fiduciaria. Os emolumentos e encargos cartorarios
sdo suportados pelo adquirente e, segundo a legislacdo de regéncia, devem ter 0s

valores reduzidos.

Os critérios de sele¢éo dos beneficiarios foram regulados pelo MCidades,
por meio da Portaria 610/2011, que, entre outros aspectos, dispde acerca dos
procedimentos a serem utilizados pelos municipios referentes a demanda

habitacional e a selecdo dos interessados.

Para a hierarquizacdo da demanda, devem ser adotados dois critérios
nacionais e até trés critérios locais. Sendo que o0s nacionais priorizam as familias
residentes ou que tenham sido desabrigadas de areas de risco ou insalubres e as
familias com mulheres responsaveis pela unidade familiar. J& os locais, séo
submetidos aos conselhos locais de assisténcia social, com a divulgacdo nos meios
de comunicagcdo do municipio, no qual sera realizado o empreendimento. A familia
escolhida devera ser incluida no Cadastro Unico para Programas Sociais do

Governo Federal (CadUnico), que depois sera avaliada pela CEF.

O PMCMV prevé, ainda, a execucdo do TTS, importante ferramenta de

conhecimento do perfil dos beneficiarios, da demanda das familias nas areas de
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educacgdo, saude, lazer e atendimentos especiais, que visa adequar as acdes

propostas as caracteristicas dos grupos selecionados.

2.1.3. Situacdo da evolucédo fisica do programa detectada

pelo TCU

| - Metas de contratacéo

Segundo a auditoria realizada, as metas de contratagdo do PMCMYV estao
sendo atingidas. Verifica-se, entretanto, que h& unidades da Federagcdo com
nameros baixos de contratacdo, em termos de participacdo relativa no déficit
habitacional no Brasil, 0 que pode ser causado, entre outros fatores, pelo aumento
especulativo no preco dos terrenos e pela dissociagdo do programa em relagéo a

politicas municipais de regulacéo do uso do solo para a habitagcéo social.

Foi esclarecido no trabalho de auditoria, que a meta refere-se a unidades
contratadas e ndo a unidades construidas, além de ter sido fixada considerando o
déficit habitacional por estado, conforme apurado pela Fundagédo Jo&o Pinheiro, que

adotou como referéncia os dados do PNAD de 2008.

Na fase 1 do programa, que compreende o bimestre 2009/2010, a meta
de contratacdo fixada pelo Governo Federal foi de 400 mil unidades até o final de

2010. Tal meta foi estipulada considerando os recursos financeiros, com base no
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déficit habitacional, conforme informado pelo Departamento de Producéo

Habitacional/SNH/Mcidades, em 4/3/2013.

Sobre as metas, a auditoria consignou que, ao final de 2010, a meta
nacional foi atingida, mediante a contratacdo de 404.128 unidades habitacionais, o
gue ocorreu de forma nédo uniforme, pois alguns estados obtiveram desempenho

mais satisfatério que outros, conforme os dados publicados pela Caixa.

Segundo o Relatério de Auditoria Anual de Contas do SNH, a CGU
registrou que, embora a meta tenha sido alcancada, nos estados de Sergipe,
Tocantins, Paraiba, Ronddnia e no Distrito Federal, a contratacdo ficou aqguém da

prevista, considerando o déficit habitacional (CGU, 2011).

Em relacdo a fase 2, a meta foi arbitrada em 860.000 unidades pelo FAR,
distribuidas pelos 26 estados e Distrito Federal, levando-se em conta a participacéo
relativa no déficit habitacional (Anexo Il da portaria MCidades 465/2011). Ao fim de
2012, foram contratadas 332.157 unidades, o equivalente a 39% da meta para o

periodo. Seguem alguns dados constatados pela auditoria®®:

62. Verificou-se que dois estados (Sergipe e Paraiba) ainda ndo tinham
alcancado a metade da sua meta de contratacdo. No Distrito Federal, o
primeiro empreendimento somente veio a ser contratado em 2012. O
Apéndice H apresenta os dados de unidades contratadas por municipio no
periodo de 2009 a 2012.

63. Nao obstante a fase 2 ainda ndo ter sido concluida, a evolugdo dos
dados ja evidencia que ha estados com percentual de contratacdo muito
abaixo do esperado para o periodo. Ao se analisar a distribuicao regional de
unidades contratadas verificam-se algumas distor¢cdes evidentes. Bahia e
Sao Paulo, por exemplo, apresentam percentuais semelhantes de unidades
contratadas até 2012, contudo o primeiro estado responde por 8,7% do
déficit, enquanto o segundo por 18,3%. J&4 0 Ceard, que teve um dos piores
desempenhos em relagdo ao cumprimento da meta, recebeu menos
contratacbes do que o Estado de Mato Grosso, sendo que o primeiro
apresenta um déficit quase cinco vezes maior que o0 segundo. Esses
percentuais devem ser acompanhados pela Secretaria Nacional de
Habitacdo - SNH no sentido de identificar as causas que podem estar
limitando a contratacdo de empreendimentos e atuar sobre elas.

% Tribunal de Contas da Unido. Relator Ministro-Substituto Weder de Oliveira. Relatério de Auditoria, TC n?
033.568/2012-0, Acérd3o TCU 524/2014, Plendrio, data da sessdo 12/3/2014, fl. 12.
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Outra questdo importante que também foi considerada pela auditoria
consiste na localizagéo territorial das unidades contratadas: capital, municipios de
regides metropolitanas, de regides integradas de desenvolvimento econdmico
(RIDE) e de aglomeracdes urbanas (excluida a capital do estado) e demais

municipios.

Segundo os conceitos constantes do acérddo sob analise, é possivel
definir Regido Metropolitana como a formacao de aglomerac¢des urbanas dentro de
um estado e que possuem alto grau de interacdo entre si, normalmente constituida
por uma cidade nucleo e cidades adjacentes. No final de 2012, havia 57 regifes
metropolitanas distribuidas por todas as grandes regibes do pais. Ha, ainda, as
regides onde se verifica conturbacdo entre cidades de dois ou mais estados, que
sao as rides, como ocorre, por exemplo, no Distrito Federal, na grande Teresina,
Petrolina e Juazeiro. J& a Aglomeragdo Urbana consiste no espaco urbano continuo,
gue resulta de um processo de conturbac&o incipiente, ou seja, de uma regido

metropolitana de menor porte.

Nesse contexto, a auditoria constatou o seguinte:

65. As regibes metropolitanas e aglomeragfes urbanas, pela dimensdo da
concentracdo de pobreza, sdo as areas com as maiores caréncias
habitacionais do pais. (...), 0 histérico de contratagdo do PMCMV/FAR na
fase 1 (2009 e 2010) e nos dois primeiros anos da fase 2 (2011 a 2012),
segundo o recorte territorial adotado, apresentou certa similaridade.
Verifica-se que ao longo de quatro anos, 51% das unidades habitacionais
contratadas encontram-se na capital e em municipios de regido
metropolitana, Ride e aglomeracSes urbanas, o que coincide com a
realidade da concentracdo do déficit habitacional brasileiro.

66. Uma das criticas ao programa no inicio de sua operacionalizacao foi
guanto a sua pouca presenca nas capitais. As analises apontaram que a
partir da fase 2 essa situagéo foi sendo ajustada. Contudo, em dezembro de
2012, além de Floriandpolis, Unica capital em que ndo houve contratagédo no
periodo analisado, outras trés capitais ainda apresentavam taxas de
contratacdo muito baixas comparativamente ao contratado no seu estado:
Recife (0,2%); Vitoria (1,2%); e Belém (2,2%).

67. Uma andlise mais desagregada permite identificar que 569 municipios
contrataram ao menos um empreendimento do PMCMV/FAR de 2009 a
2012. Ressalte-se que, segundo o caput do item 4, Anexo |, da Portaria M



34

Cidades 465/2011, o foco de atendimento principal (porém néo exclusivo)
do programa estd voltado as capitais estaduais e respectivas regides
metropolitanas de Campinas/SP e Baixada Santista/SP, no Distrito Federal
€ nos municipios com populacdo igual ou superior a cinquenta mil
habitantes. Considerando esse critério, haveria 776 municipios elegiveis.
Até dezembro de 2012, o PMCMV/FAR conseguiu estar presente em 73%
desses municipios.

68. Essa presenca do programa, contudo, nem sempre vem atrelada a
uma localizacdo desejavel dos empreendimentos dentro das cidades. A
periferizacdo dos empreendimentos do programa, que passam a se situar
em regides desconectadas da malha urbana e onde ha precariedade de
equipamentos sociais, € uma realidade recorrente e que compromete o
alcance dos objetivos do programa, conforme se pode depreender das
andlises realizadas no capitulo 5, que trata da insercdo urbana dos
empreendimentos.

De acordo com a avaliacdo da equipe de auditoria, foi identificada como
causa recorrente para a baixa taxa de contratacao, a indisponibilidade de areas com
precos e condicbes que viabilizem o empreendimento. Assim, como a iniciativa
privada assumiu o papel na provisdo habitacional e as construtoras que propdem

onde construir, a escolha dos empreendimentos fica determinada pela oferta.

Segundo informacdes provenientes de especialistas no tema, técnicos de
planejamento e pesquisa do Ipea, o fator primordial para assegurar a efetividade de

programas habitacionais voltados a populacdo de baixa renda € a regulacdo do

acesso a terra, considerados por eles o grande gargalo.

As pesquisas realizadas pela Caixa, sob o ponto de vista dos
interessados, revelaram que os principais fatores que impedem e dificultam a
expansdo do programa sao o preco elevado dos terrenos (indicado por 74% dos
respondentes) e a falta de terrenos em tamanho e condigbes adequadas de

ocupacéo (apontada por 66%).

Ainda, de acordo com os técnicos do Ipea, um dos recursos que poderia
ser adotado para reduzir o impacto negativo do custo referente ao acesso a terra,

seria a criacdo de um Banco de Terras publicas voltadas para as politicas
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habitacionais de interesse social, em especial destinadas as familias de baixa renda.
A equipe de auditoria identificou uma iniciativa nesse sentido realizada do Rio
Grande do Sul, onde foi criado o seu Banco de Terras, por meio do Decreto
48.270/2011, com a finalidade prioritaria de implementar habitacdes de interesse
social. Assim, houve a doacdo de um terreno, no inicio de 2012, para a edificacédo de
280 unidades habitacionais, com a perspectiva de serem entregues em maio de

2013.

Diversas dificuldades foram levantadas por meio das pesquisas
realizadas e registradas pela equipe de auditoria, conforme se verifica dos trechos

transcritos na sequencia.

73. A pesquisa eletrbnica com gerentes de Gidur evidenciou, ainda,
percentuais significativos de respostas indicando a existéncia de
dificuldades para a contratacdo de projetos, ligadas ao provimento de
recursos humanos e materiais, como a baixa qualificacdo técnica dos
guadros de pessoal da prefeitura na éarea de habitagdo (65% dos
respondentes), a falta de quadro efetivo de profissionais no municipio para
gerenciar o programa (59%) e a falta de contrapartida do municipio para
provimento de infraestrutura tanto nas areas comuns do empreendimento
como no seu entorno (53%).

74. Para 0s municipios que ainda ndo apresentaram qualquer
contratacdo no PMCMV/FAR, as causas apontadas pelos gestores, além
das anteriores, incluem: falta de interesse das construtoras, com 38% das
respostas; desconhecimento das regras de funcionamento do programa,
para 29% dos respondentes; desinteresse do prefeito para gerir o programa,
segundo 26% dos entrevistados.

75. ldentifica-se como efeito dessa situacdo a reducdo em menor
proporcao do déficit habitacional nos estados ou municipios em que as
taxas de contratacdo sdo baixas ou ainda ndo houve atendimento pelo
programa.

76. A auditoria analisou também o ritmo de conclusdo e entrega dos
empreendimentos contratados na fase 1 do PMCMV/FAR. Segundo
registros da Caixa, das 404.128 moradias contratadas, 320.255
encontravam-se concluidas em dezembro de 2012, o equivalente a 79%.
Analisando cada estado individualmente, verifica-se que trés estavam em
situacdo mais delicada no cronograma de conclusdo: Espirito Santo;
Amap@; e Pernambuco. Por outro lado, em quatro estados todas as obras
contratadas constavam como ja concluidas. O Distrito Federal ndo contratou
nenhuma unidade nesse periodo. Considerando a conclusdao de
empreendimentos por regido, verifica-se que o menor percentual foi na
Regido Norte (72%) e o maior na Sul (93%).
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Depreende-se dos excertos colacionados, que 0s maiores entraves
detectados pela equipe de auditoria da Corte de Contas estdo relacionados a
indisponibilidade de terras, valores dos terrenos, auséncia de regulacédo de acesso a
terra, dificuldade para a contratagcdo de projetos em razdo da baixa qualificacéo
técnica dos recursos humanos, falta de quadro efetivo de profissionais no municipio
para gerenciar o programa, falta de contrapartida do municipio para provimento de
infraestrutura. Além da falta de interesse de construtoras, de alguns prefeitos e do

desconhecimento das regras do programa.

Il - Desoneracao dos custos de escrituracao e registro

Embora a legislagdo contemple detalhadamente as questdes inerentes ao
programa, observa-se 0 seu desrespeito em relacdo a alguns aspectos, como

exemplo, em relacéo aos custos de escrituracao e registro cartorial.

De acordo com a auditoria, verificou-se que, em muitas situacdes, 0s
beneficiarios do programa n&o estdo sendo contemplados com a desoneragao dos
custos de escrituracdo e do registro cartorial dos imoOveis adquiridos, apesar de

determinacao legal expressa.

A Lei 11.977/2009, no art. 43, estatuiu, para a fase 1 do programa, um
desconto de 100% (cem por cento) para os emolumentos referentes a escritura
publica, quando esta for exigida ao registro da alienacdo do imovel, respectivas

garantias reais e demais atos relativos ao imével residencial adquirido ou financiado
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pelo FAR. Ja na fase 2, o desconto foi reduzido para 75% (setenta e cinco por

cento), nos termos da nova redagéo conferida pela Lei 12.424/2011.

A Portaria 465/2011, do MCidades, traz, entre as obriga¢des dos estados
e municipios, a de promover acdes facilitadoras e redutoras dos custos de producéo
dos imoveis, mediante apresentacdo de propostas legislativas, quando for o caso.
Tal medida, que visa a reducdo de custos para 0s imoveis no ambito do programa,
pode ser adotada, por exemplo, em relagdo ao Imposto sobre Servigos — ISS, na

execucgao de obras da construcgao civil.

Todavia, foi constatado que sdo frequentes os casos de moradores que
nao dispdem da escritura do imovel em razdo dos custos necessarios a sua
legalizagdo. As familias de baixa renda ndo conseguem arcar com 0s emolumentos
cobrados pelos cartorios e o pagamento dos impostos, como exemplo, o Imposto

sobre a Transmissao de Bens Imdveis — ITBI.

A equipe de auditoria conseguiu identificar trés causas principais para o
problema supracitado: a) a recusa dos cartorios em conceder o desconto nos
emolumentos referentes a escritura publica dos imoéveis adquiridos; b) o
desconhecimento dos beneficiarios acerca do direito ao referido desconto; c) a falta
de iniciativa municipal voltada a desoneracéo tributaria quando da transferéncia de

propriedade dos iméveis no ambito do programa.
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lll - Qualidade das obras

A qualidade das obras executadas no PMCMV é questdo essencial,
considerando o objetivo principal do programa, qual seja, facilitar o acesso a

moradia das familias de mais baixa renda.

BN

Assim, ndo se pode olvidar dos aspectos relativos a construcdo dos
imoveis, a infraestrutura interna das habitacdes, bem como as necessidades das

familias a serem atendidas

A auditoria observou que uma quantidade expressiva de
empreendimentos foi entregue com problemas relacionados as fases de concepcéo
e execucao das obras, apesar do empenho do governo em financiar a producéo de

habitacdes populares por intermédio do PMVMV/FAR.

Em pesquisa eletronica realizada pela Caixa, constatou-se o seguinte:

75% dos entrevistados assinalou o item ‘vazamentos/ infiltragbes em
paredes, pisos ou tetos’ como a ocorréncia em que o0s beneficiarios
manifestam maior reclamacao ao ocuparem o imével. Outros itens tiveram
um percentual significativo de marcacéao: fissuras/trincas em paredes, pisos
ou tetos (62%); auséncia de equipamentos de lazer ou de uso comum
(49%); e defeitos ou fixacdo deficiente em portas ou janelas (42%). Sao
ocorréncias relacionadas tanto a defeitos e vicios construtivos quanto ao
ndo atendimento das especificagbes do programa.

108. As altas taxas de reclamacdes que recairam sobre as patologias
relacionadas a parte hidraulica, trincas nas paredes, problemas de
esquadrias e impermeabilizacbes estdo relacionadas com a grande
frequéncia das infiltracdes nas residéncias. A origem das patologias pode
estar associada a diversos fatores, relacionados tanto a fase de concepcgao,
com a aprovacdo de projetos em desacordo com as especificacdes do
programa e erros de dimensionamento, como a fase de execucéo da obra,
com o uso, por exemplo, de materiais inadequados ou de baixa qualidade e
da pouca capacitacdo profissional da méo de obra empregada. A existéncia
de parte dos problemas aqui expostos, por si s0, ja é suficiente para causar
a deterioracdo do imével e, se ndo forem tratados corretamente, podem vir
até mesmo a comprometer sua estrutura.

" Acérd3o ja citado TCU 524/2014, fl. 21
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109. A situacdo apresentada na pesquisa se assemelha ao que foi
observado durante as inspecdes realizadas pelo TCU em onze
empreendimentos. A maior parte (77%) das ocorréncias identificadas
nesses empreendimentos relaciona-se a trés situagdes: a) defeitos ou vicios
construtivos (32%); b) inadequacdes nas dimensodes, instalacbes e materiais
empregados na residéncia (23%) e indisponibilidade de equipamentos de
lazer ou de uso comum (23%); c) deficiéncias na pavimentacdo asfaltica,
calcamento, drenagem urbana e sistema de esgoto sanitario ou pluvial
(22%).

Além desses problemas, a auditoria detectou vicios na area interna util
das residéncias, na acessibilidade, larguras das portas externas, nimeros de pontos
de tomadas elétricas que ndo atendem as especificagbes do PMCMV e
externamente na pavimentacdo asfaltica, auséncia de calcadas, drenagem urbana,
sistema de esgoto sanitario ou pluvial. Enfim, sdo inGmeros os tipos de erros nos
projetos e na execucédo dos empreendimentos, 0sS quais comprometem gravemente

0s imoéveis, a sua utilizagdo e a seguranga das familias.

Assim, restou consignado no relatério a necessidade de maior rigor nos
procedimentos de analise, aprovagédo e fiscalizacdo dos projetos e das obras no
programa, por parte da CEF e demais responsaveis. Nas situa¢fes analisadas,
constatou-se que deixar apenas sob a responsabilidade das construtoras o controle
de qualidade dos servigcos e do material empregado tem se mostrado como ponto de
alto risco para a ocorréncia de inconformidades e patologias nas obras custeadas

pelo programa.
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IV - Disponibilidade de equipamentos e servigcos no

entorno dos conjuntos

Segundo a auditoria, os empreendimentos estdo sendo realizados em
zonas urbanas ndo consolidadas e com o entorno desprovido de equipamentos

publicos.

Pode-se afirmar que eles se tornaram bairros ou até pequenas cidades,
haja vista o grande numero de familias instaladas. Todavia, desprovidos de escolas,
creches, unidades de saude, postos policiais, areas de lazer e recreacao, atividades
comerciais, servicos basicos, entre outros, o que impde, aos moradores, se

deslocarem longas distancias em seu dia a dia.

A legislacdo do Programa (Lei 11.977/2009 e Portaria 93/2010 do
Ministério das Cidades) estatui que, para a implantacdo dos empreendimentos, é
necessario o compromisso do poder publico local de instalagdo ou ampliacdo de
equipamentos e servicos referentes & educacgdo, saude, lazer e transporte publico.

Entretanto, as agbes nesse sentido ainda ndo foram implementadas, € o que se

depreende da auditoria realizada.

A inclusdo urbana de um empreendimento habitacional revela-se
adequada quando situado em boa localizagdo, com acesso aos servicos e

equipamentos publicos, bem como dotado de infraestrutura apropriada.

A questdo da localizagdo tornou-se um dos pontos criticos do programa.
Segundo a auditoria, um dos principais fatores para tal ocorréncia consiste na

escolha do local de implantacéo pela iniciativa privada.



41

Segundo a arquiteta e urbanista Raquel Rolnik (2008), citada no acordao,
o PMCMV foi elaborado sem conexdo com qualquer estratégia urbanistica ou
fundiaria, o que gera um processo de producdo habitacional desvinculado do
processo de gestdo das cidades, o que implica nos problemas enfrentados pelas

familias beneficiadas.

Restou consignado, ainda, que o PMCMV nao trata devidamente a
questdo fundiéria, considerando os aspectos terra e sua valorizagdo, uma vez que
ndo foram previstos instrumentos hébeis a controlar a especulagédo da terra. Tais
instrumentos foram previstos no Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001), sdo de
responsabilidade dos municipios e objetivam conferir efetividade no controle do uso
e ocupacdo do solo urbano e combater a retencédo especulativa de terras vazias,
como exemplo: parcelamento, edificagédo ou utilizacdo compulsorios, Imposto Predial
e Territorial Urbano - IPTU progressivo no tempo e Zonas Especiais de Interesse

Social.

Esses instrumentos poderiam contribuir para 0 acesso a terras bem
localizadas, haja vista que aumentam a capacidade do poder publico de interferir
sobre o0 uso, a ocupacéo e a rentabilidade das terras urbanas, induzem a ocupacéo
de areas dotadas de infraestrutura, aumentam a oferta de terras e podem servir para
evitar terras vazias e ociosas, disponibilizando-as para os projetos de interesse
social. Ocorre que para serem efetivas tais medidas € necessaria a sua
regulamentacdo no ambito dos planos diretores municipais e colocados em pratica

pelo poder publico dos municipios.

Assim, ante a auséncia de articulacdo da politica habitacional com a

politica urbana e a falta de exigéncias para que 0s municipios implementem tais



42

instrumentos, a tendéncia € que os empreendimentos sejam viabilizados a partir da

dindmica do mercado.

Verificado o problema da localizagcdo e falta de urbanizacéo, houve
alteracdes nas regras para a contratacdo dos empreendimentos com mais de
quinhentas unidades habitacionais. A contratacdo, nessas hipoteses, passou a ser
condicionada, a apresentagdo, pelos municipios, de Relatério de Diagnéstico de

Demanda por equipamentos e Servicos Publicos Urbanos e da Matriz de

Responsabilidade (Portaria do MCidades 465/2011, item 3, Anexo V).

V - Trabalho Técnico Social

O Trabalho Técnico Social — TTS abrange diversas acbOes de carater
informativo e educativo necessarias as familias beneficiarias do programa, voltadas
a organizagao da sociedade em prol do desenvolvimento da cidadania e gestédo

comunitaria.

O trabalho é realizado em etapas, pré-contratual e pos-contratual. Na
primeira, constam os critérios de participacdo no programa e condicdes contratuais,
procedimento para entrega dos imoveis, orientacdo acerca das tarifas sociais,
nocdes basicas sobre organizacdo comunitaria e gestdo condominial. Na segunda,
informacgdes sobre fortalecimento dos lagcos de vizinhanca, educacdo ambiental e
patrimonial, planejamento e gestdo do orcamento orcamento familiar e geracédo de

trabalho e renda.
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De acordo com o trabalho de pesquisa realizado, constatou-se que o TTS
tem sido executado intempestivamente, que as acdes educativas e estruturantes

nao ocorrem ou sao descontinuadas.

Os principais problemas sdo a demora na selecdo dos beneficiarios pelo
poder publico local, dificuldade na elaboracdo e apresentacdo do projeto de TTS,
bem como a realizacdo de licitagdo para a contratacdo da empresa que executara o
TTS, caréncia de articulagbes e parcerias principalmente em relacdo a geracdo de

trabalho e renda e pouca efetividade nas a¢des relacionadas a gestdo condominial.

A exigéncia do TTS constitui um importante instrumento de politica de
urbanizacdo. Inicialmente era obrigacdo da Caixa e executado por empresas
credenciadas. Com o advento da Portaria 465/2011 do Mcidades, a

responsabilidade foi transferida para os municipios, estados e Distrito Federal.

A auséncia do TTS d& ensejo a inconsisténcia do diagndstico
socioecondmico das familias inseridas nas areas de intervencao dos projetos, que é
muito relevante para o levantamento da vocacédo produtiva da comunidade, entre

outros.

VI - Conclusao da Auditoria

O PMCMV assumiu importante papel no cenario habitacional de interesse
social no pais, principalmente em relacao as familias de mais baixa renda, até R$

1.600,00 por més, populacdo onde se concentra o déficit habitacional.
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De acordo com 0 aspecto quantitativo, a meta nacional de contratagcdao no
ambito do programa vem sendo alcangcada. Todavia, a auditoria verificou que a
producdo das unidades habitacionais, em diversas situagfes, ndo € satisfatoria,
principalmente no que toca a localizagcdo dos empreendimentos, a qualidade das

obras realizadas, a auséncia de infraestrutura, equipamentos e servicos publicos.

As informacdes demonstram que, apesar de concluidos muitos
empreendimentos, os problemas e os vicios detectados depreciam as unidades
repassadas aos beneficiarios, bem como comprometem a seguranca e o bem estar

das pessoas.

2.2. Sao Paulo - Modelo Alternativo de Desenvolvimento de

Projetos Habitacionais Utilizando as PPPs

Em meados do ano 2000, apos a promulgacéo da Lei Federal 9496/1997
e da Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF), o
Municipio de S&o Paulo estava em situagao critica, sob o0 aspecto orcamentéario, pois
além das dificuldades habituais em raz&o do escasso orgcamento publico, a limitacdo
para os gastos com pessoal e investimentos, as metas para obtengao de resultados
primarios impostos pela LRF, entre outros, exigiam a busca de alternativas para a

realizacdo de projetos de investimentos, por parte dos gestores publicos.

Em termos de financiamento, a Prefeitura Municipal de S&o Paulo —
PMSP estava impedida de obter empréstimos nacionais junto a Caixa Econdmica

Federal — CEF a ao Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social —
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BNDES, operadores das maiores e mais econdmicas fontes de recursos para
investimento publico. Restando, como opc¢dao, a realizacdo de operacdes diretas com
bancos internacionais, como o Banco Interamericano de Desenvolvimento — BID e o
Banco Mundial — BIRD, os quais exigem, por sua vez, maior remuneragao do capital

emprestado.

Nesse contexto, a PMSP desenvolveu um estudo com objetivo de
viabilizar a atuacéo conjunta do setor publico e da iniciativa privada para a execugao
de projetos habitacionais de baixa renda, que melhor se adequassem na modelagem
econdmica imposta tanto pelo ajuste fiscal, quanto pela disponibilidade de recursos

para os empreendedores privados.

Assim modelos de estruturacdo de empreendimentos em parceria publico-
privada que haviam sido utilizados no passado paulista foram retomados em razao
das condi¢cdes macroeconémicas, como no setor de infraestrutura, particularmente

na area de transportes.

As informacbes a seguir foram obtidas em dissertagcdo de Mestrado,
concluida em 2007, da mestranda Silvia Merendas Rangel, com foco na estrutura da
parceria publico-privada, legislacdo aplicada e operacionalizacdo, objetivo principal

da presente pesquisa.

Nesse topico, sera apresentada uma modelagem alternativa proveniente
de estudos realizados pela PMSP para custeio de obras, no caso em questéo, a
denominada Area de Intervencdo Urbana — AIU Vila Andrade/ Paraisopolis. A
parceria publico-privada sera abordada como possibilidade para o financiamento a

habitacao de interesse social.
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A titulo de contextualizacdo, convém registrar que o loteamento
Paraisépolis data de 1921 e teve origem no parcelamento da Fazenda do Morumbi.
O local, a época, dispunha apenas de sistema viario ortogonal e 2.200 lotes, néo
havia areas destinadas a espac¢os verdes ou institucionais. A falta de infraestrutura
foi 0 motivo pelo qual muitos proprietarios abandonassem seus lotes, que passaram

a ser ocupados irregularmente.

A ocupacdo da area se intensificou na década de sessenta, quando a
regido do Morumbi passou a concentrar moradias de alto padrdo, que ofereciam
trabalho & populacdo ali residente. As obras publicas no entorno da regido (Aguas
Espraiadas, Brooklin e Real Pargue), ocorridas nas décadas seguintes, ocasionaram
a expulsao de vérias familias, que ajudaram para o adensamento da favela principal

e para o surgimento de outras duas: Jardim Colombo e Porto Seguro.

No que toca a questdo fundiaria, o abandono dos lotes foi, em diversas
vezes, acompanhado pela desisténcia de pagamento do IPTU. Poucas familias
recorreram ao Poder Judiciario na tentativa de reintegracédo de posse. Os escassos
processos existentes foram, em grande maioria, arquivados, o que favoreceu a

regularizacdo por meio de agao judicial de usucapiao.

Assim, com essa localizagdo, o Complexo Paraisopolis compdem a
porcdo central de uma regidao de grande interesse do setor imobiliario. A segunda
maior favela do Municipio de S&o Paulo revela-se como um enorme contraste
urbano. De um lado, a caréncia de investimentos a populacao residente, e do outro,

empreendimentos de alto padréo atraem a populagédo mais rica para o entorno.
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Proposta da Prefeitura

Diante do cenario que envolvia o Complexo de Paraisépolis, imensa
proporcdo fisica, precariedade urbana e desigualdade social, a PMSP se
comprometeu em promover sua urbanizacdo. As obras foram orcadas em R$

242.491.940,19% em 2002.

Instrumentos Urbanisticos

A Lei 13.430/2002 instituiu o Plano Diretor Estratégico do Municipio de
Sdo Paulo. O artigo 79 estabeleceu os objetivos da politica habitacional do
municipio, ratificando o artigo 6° da Constituicdo Federal que consagra o direito a
moradia digna enquanto direito social. O Plano estipulou como objetivos da politica

de habitacéo, entre outros:

Art. 79. S&o objetivos da politica de habitacdo do Municipio:

(..)

V - promover a melhoria das habitagBes existentes das familias de baixa
renda e viabilizar a producdo de Habitacdo de Interesse Social - HIS,
definida no inciso Xlll do artigo 146 desta lei, de forma a reverter a atual
tendéncia de periferizacdo e ocupacdo dos espacos inadequados pela
populacao de baixa renda;

(..)

XIll - garantir a captagdo de recursos financeiros, institucionais, técnicos e
administrativos destinados a investimentos habitacionais de interesse social,
promovendo-a em fontes privadas e governamentais, incluindo aquelas
externas ao Municipio;

O dispositivo transcrito denota a abertura, conferida pelo poder publico
municipal, as parcerias publico-privadas, incluindo-as entre 0s objetivos a serem

atingidos, e néo entre os instrumentos a serem adotados.

12 “PMSP, Apresentacdo em midia visual para projecéo de Paraisépolis.”
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O Plano Diretor trouxe algumas expressdes que definem as areas a

serem utilizadas, com as definicbes a seguir transcritas:

Art. 146 — Para os efeitos desta lei, as seguintes expressdes ficam assim
definidas:

(..)

VI. Areas de Intervencdo Urbana sdo porgBes do territério de especial
interesse para o desenvolvimento urbano, objeto de projetos urbanisticos
especificos, nas quais poderdo ser aplicados instrumentos de intervencao,
previstos na Lei Federal n° 10.257, de 10 de julho de 2001,

Constam, ainda, na norma, as Zonas Especiais de Interesse Social:

Art. 171 — As Zonas Especiais de Interesse Social — ZEIS s&o porcdes do
territério destinadas, prioritariamente, a recuperacdo urbanistica, a
regularizacao fundiaria e producéo de HabitacBes de Interesse Social - HIS
ou do Mercado Popular - HMP definidos nos incisos Xlll e XIV do artigo 146
desta lei, incluindo a recuperacdo de imoveis degradados, a provisdo de
equipamentos sociais e culturais, espacgos publicos, servico e comércio de
caréter local.

Segundo as informacbes constantes da dissertacdo, as ZEIS, que
compreendem o foco das obras pretendidas pela Prefeitura, por meio da constituicéo
da AlU, poderdao abarcar, nos projetos a serem desenvolvidos, a construgdo de
casas para possibilitar o desadensamento, regularizacdo urbanistica, implantacdo de
melhoria de infraestrutura, consolidagéo e alargamento de ruas e vielas, melhorias
nas habitacdes existentes, remembramento de lotes para regularizagdo fundiaria,
construgdo de equipamentos sociais e de lazer, além de equipamentos e servigcos

publicos.

A Lei de Zoneamento elenca as condi¢des gerais de parcelamento, uso e
ocupagdo do solo, j& os Planos Regionais™® tratam das especificacdes em cada
regido da cidade, mas ndo serdo aqui tratados, em virtude de ndo constituirem o

objeto da pesquisa.

 Lei Municipal 13.885/2004.
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O Plano Diretor autoriza a concessao urbanistica, por meio de delegacgéo
de obras publicas de urbanizagdo ou reurbanizacdo a empresas ou consorcios,

mediante a contrapartida de explorac&o dos servicos executados™.

No projeto, as areas sao delimitadas e a Prefeitura, por sua vez, pode
adquiri-las com direito de preempc¢do, o que facilita a atuagdo da poder publico
municipal, quando da aquisi¢cao dos terrenos, a fim de que se possam executar 0s

empreendimentos habitacionais subsidiados para desadensamento.

Os artigos 209 a 2016 versam sobre a outorga onerosa do direito de
construir, que consiste na prerrogativa do municipio de conceder autorizacdo para
construgdo além do coeficiente de aproveitamento basico do terreno, mediante

pagamento, e até um limite maximo estabelecido na legislagéo.

Tais dispositivos permitem a demarcacdo de regibes no territério
municipal, nas denominadas AlUs, sujeitas a condi¢des especificas de urbanizacdo
e construcdo, segundo 0s objetivos vislumbrados para aquela regido. A definicdo
das ZEIS consiste em importante indicacdo de priorizacdo dos problemas
habitacionais. Ja a outorga onerosa do direito de construir pode ser um instrumento

atrativo de captacao de recursos para os investimentos localizados.

Assim, definidos os objetivos e instrumentos, o empreendimento pode ser

concedido a um consorcio de empresas para a sua realizacao.

A partir de entéo, os Planos Regionais Estratégicos (PRES) possibilitam a
aplicacdo dos conceitos trazidos pelo Plano Diretor em cada regido, conforme as
necessidades da populacao local, conferindo ao poder publico, a capacidade de

negociar toda a area construida, inclusive a que superar a area do terreno real.

“ pMmSP. PPP amplia acdo da SEHAB em Helidpolis e Paraisdpolis, in Habitasampa. Ano 3, n2 4, p. 7. Abr/2004,
Apud Dissertacdao de Mestrado Silvia Rangel.
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A elaboracdo desses instrumentos, com a regulamentacdo especifica
para a AlU, por meio de atos do Executivo, viabiliza a definicdo do Plano Urbanistico
Especifico (PUE) e direciona as acdes a serem empreendidas, bem como os

recursos captados.

E nesse contexto é possivel a montagem de uma operagdo semelhante

aquelas realizadas como operacfes urbanas desde a década de 90.

Entre outras formas de arrecadagdo de recurso as obras de
regulamentacdo da AlU Paraisopolis, verifica-se a possibilidade de delimitacdo de
perimetro de intervencdo pelo poder publico, tendo como foco e justificativa a
regularizacdo urbanistica das ZEIS, e dentro desse perimetro, qualquer construcao
nova ou ampliacdo que ultrapasse o coeficiente de aproveitamento basico de area

de terreno dara ensejo a cobranca de outorga onerosa do direito de construir.

E de fundamental importancia constituir uma base territorial urbana
apropriada para a atracdo de negocios imobiliarios rentaveis, para que seja

interessante aos envolvidos a formacao da parceria publico-privada.

A PMSP tem como objetivo a urbanizacdo das favelas que constituem a
AlU Paraisopolis, mediante a captacdo de recursos num mercado imobiliario

aguecido que a regiao em questao representa na cidade.

O financiamento e a sociedade de propdsito especial

Consoante apontado na dissertacdo™, a operacédo montada necessita da

regulamentacdo da AIU e apresenta a dificuldade de compatibilizagdo dos

r Rangel, Silvia Regina. O significado da parceria publico-privada nos projetos habitacionais de baixa renda,
2007.
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cronogramas de obra e de captacédo de recursos oriundos da outorga onerosa do

direito de construir.

As obras de urbanizacdo dependem de um cronograma fisico mais severo
gue o financeiro. As condi¢cdes de implantacdo das redes de infraestrutura urbana,
consolidacdo e pavimentagdo do sistema viario e demais intervencfes fisicas

exigem execug¢do continua.

J4 a emissdo dos certificados da outorga depende do desempenho do
mercado imobiliario, que possui um desenvolvimento temporal diferente dos demais.
Os certificados sdo adquiridos de acordo com o interesse dos investidores na
execucao dos empreendimentos ou na reserva do direito de edificar. Todavia, para
fazer valer o titulo no mercado, a Prefeitura deve emiti-los em quantidade né&o
inferior nem superior ao ritmo normal de producgéo. Pois, se comercializados mais
certificados do que 0s necessarios para determinado momento no mercado, o valor
tendera a cair nos leildes subsequentes. Por outro lado, se comercializados menos
certificados, o valor podera aumentar aproximando-se do valor real do terreno, o que
tornarad a opcdo menos interessante aos investidores, que poderédo optar em investir

em outras regides menos restritivas.

O atingimento dos objetivos da AlU demanda um periodo de tempo para a
realizacdo das obras inferior a capacidade de captacdo de recursos provenientes da
outorga onerosa. E fundamental um financiamento que antecipe 0s recursos no

prazo necessario, este ponto consiste em inovagao da proposta da PMSP.

Na modelagem proposta, aventou-se a ideia de criacdo de Sociedade de
Propadsito Especial (SPE), com a finalidade exclusiva de tomar financiamento, haja
vista o impedimento do municipio em fazé-lo, vez que seu limite de endividamento

estd comprometido com pagamento de débitos.
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Sua constituicdo ocorreria mediante a criagdo de consorcio de empesas,
com o proposito especifico de realizacdo das intervencdes previstas no PUE da AlU,
por meio de concessdo urbanistica, que se encerra apés o alcance de sua

finalidade.

Essa sociedade seria formada por investidores do mercado imobiliario, de
preferéncia construtoras, incorporadoras e outros. O capital social seria a
composicdo dos capitais dos sécios. Ja para a execucdo do empreendimento, o
capital seria constituido por meio de financiamento obtido junto a uma instituicdo
financeira, prioritariamente, por demais recebiveis'® da operagcao e por recursos
proprios dos membros. Por fim, a garantia da operagdo seria composta pelos
certificados de outorga onerosa do direito de construir'’, emitidos em monopélio para
a Sociedade de Propésito Especial - SPE sob a forma de titulos negociaveis

livremente no mercado.

A operacgéo
A operacao ocorrera da seguinte forma.

1°) A Prefeitura regulamenta a AlU Vila Andrade/Paraisépolis, definindo as
intervencdes a serem realizadas nas ZEIS 1 (urbanizagcédo), ZEIS 3
(parcelamento e edificacdo) e demais areas (melhorias);

2°) a Prefeitura articula a formacdo de uma SPE com agentes do setor
imobiliario;
3°) a Prefeitura concede a SPE a responsabilidade pela execucdo das

intervencdes previstas e o monopdlio de venda livre no mercado de
certiddes de outorga onerosa do direito de construir;

16 “Comercializacdo de imdveis produzidos para mercado — residenciais e comerciais de médio e alto padrdo —
pela SPE, por exemplo.”

7 “Uma vez emitidos, os titulos passam a circular livremente no mercado imobilidrio, ou seja, podem ser
comercializados de empresa para empresa, conforme sua valorizagdo ou desvalorizagdo. Imagina-se que em
uma regido com a presenca de uma favela desse porte, a sua urbanizacdo implicara na valorizacdo dos imdveis
em derredor. Assim, os titulos outorgados a SPE com um valor de face proporcional ao valor dos terrenos na
data da concessdo, passam a poder ser comercializados por valores superiores, na medida em que aumentam
os valores dos imdveis reais.”
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4% a SPE inicia a execugao das intervencfes previstas, sob a fiscalizagédo
da Prefeitura, bem como a execucdo de eventuais empreendimentos seus
voltados ao mercado;

5°) a SPE obtém empréstimo junto a uma instituicdo financeira, oferecendo
em garantia os titulos de outorga e demais recebiveis;

6°) a SPE comercializa as certiddes de outorga, conforme cronograma
colocado pela Prefeitura;

7°) a SPE finaliza e a Prefeitura recebe as obras, a SPE comercializa as
certiddes de outorga até o final do cronograma colocado pela Prefeitura;

8°) encerra-se a SPE.

Na Dissertacao foram realizadas consideracdes sobre as fases citadas.
Em virtude do tema aqui proposto, seguem as transcri¢cdes das fases relacionadas a

presente pesquisa.

(..)

2°) Em se tratando de tipica operacdo de parceria publico-privada, é
inevitdvel o estabelecimento de um consenso entre os interessados da
Administracdo Publica (promover a regularizacdo do Complexo
Paraisopolis) e dos empreendedores privados (obter lucros com
empreendimentos na regido). A Prefeitura de S&o Paulo imagina que, dado
0 quadro do mercado imobiliario atual nessa regido, havera interesse
privado na consecuc¢éo dos objetivos da AlU, uma vez que isso promoveria
uma valorizagcédo dos iméveis™®. Alguns indicativos de apoio ao projeto foram

declarados em jornaislg. Entretanto, a efetividade do interesse de
empreendedores imobilidrios s6 sera mensurada quando do chamamento
para a constituicdo da SPE.

3°) Uma vez tendo sido constituida, a SPE serd a concessionaria
responséavel pela execucdo das obras de intervencdo na AlU, objetivo para
o qual foi criada, e recebera, como operagdo financeira, 0 monopélio da
colocacdo de Certidbes de Outorga Onerosa do Direito de Construir no
mercado secundério®. Em 2002, quando do lancamento do edital de
projetos do Complexo Paraispolis, essa obra foi estimada em R$

242.491.940,1921. As certid6es serdo concedidas com base no valor
presente dos imoveis pela Planta Genérica de Valores (PGV) e em
guantidade correspondente ao valor das obras orgado apos a elaboracao
dos projetos das ZEIS 1 e 3. Sua colocagdo no mercado devera obedecer a
um cronograma de referéncia elaborado pela Prefeitura, que tem o papel de
reguladora da operacao.

18 «p idéia de que os imbveis serdo valorizados parte do vélido principio de que, em n3o existindo mais um
assentamento precario na vizinhancga, mais pessoas estardo dispostas a morar e se estabelecer ali, provocando
um aumento nos valores tanto dos imdveis lindeiros a atual favela quanto aqueles que, embora ndo tado
proximos, tém os deslocamentos por ela interseccionados.”

% “pMsp. PPP amplia agdo da SEHAB em Helidpolis e Paraisdpolis, in Habitasampa. Ano 3, n2 4, p. 7. Abr/2004.”
Mercado primdrio é aqui entendido como aquele para o qual o érgdo emissor dos titulos abre
comercializa¢do. No caso, sob monopdlio da SPE. Mercado secundario é aquele que se forma a partir dai, da
venda desses titulos aos demais possiveis interessados no mercado. No caso, construtoras, incorporadoras,
investidores em geral.”

2 Opus cit.

20 4
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4%) Logo ap6s os procedimentos da concesséao urbanistica, devem iniciar-se
as obras previstas na regulamentacdo da AIU. A Prefeitura devera zelar
pelo cumprimento do cronograma fisico proprio das intervencgdes.
Paralelamente a essas obras, a SPE podera iniciar, também, seus
empreendimentos préprios na regido. Em momento algum, contudo, o
cronograma das obras da AlU deve submeter-se ao andamento de outros
cronogramas, pois a operacdo € configurada claramente como uma
operacgdo de risco, em que o investidor assume as probabilidades de éxito
ou insucesso, momentdneos ou ndo, das responsabilidades e titulos
recebidos. Além da fiscalizacdo quanto a execucéo das obras, outro ponto a
ser verificado pela Prefeitura, sendo por ela propria assumido, € a
realizacdo dos trabalhos de participacdo popular, particularmente a
disseminacdo de informacdes aos moradores tanto das ZEIS quanto do
entorno, e também do desenvolvimento de atividades de educacao para a
cidadania e geracdo de emprego e renda, como em qualquer projeto
integrado de urbanizacéo de favela.

5°) Se o valor concedido a SPE pela Prefeitura em Certidées de Outorga
corresponde ao valor or¢ado, e elas somente serdo comercializadas a razdo
de uma parte do total ao ano, a necessidade de um adiantamento de
recursos é quase certa, pois o cronograma de obras ndo podera estar
sujeito a aceitacdo imediata dos titulos no mercado. Assim, é praticamente
indispensavel a existéncia de um financiamento que garanta a constancia
no fluxo de recursos para pagamento das obras. Paralelamente, a venda
das Certiddes no mercado podera ocorrer num ritmo préprio para o
conhecimento e absorcdo desse novo titulo no meio imobiliario. O
financiamento poderia prever uma caréncia, a fim de que a SPE tivesse
tempo de obter alguns resultados de venda dos titulos antes de quitar suas
primeiras parcelas.

6°) A comercializacdo das Certiddes de Outorga, conforme ja mencionado,
devera seguir um ritmo proprio, desenhado conforme o desempenho
esperado do mercado imobilidrio. Assim, dentro da possibilidade de
previsdo do comportamento dos negdcios imobiliarios na regido, os titulos
serdo colocados no mercado em quantidade nem muito superior, nem muito
inferior & demanda. Se ofertadas em demasia, a tendéncia de
desvalorizacdo das Certid6es podera comprometer 0 seu sucesso, uma vez
gue nao seria o titulo rentavel. Da mesma forma, se muito escassas, seu
valor tendera a ficar muito proximo ao valor dos terrenos reais, de forma que
o titulo poderia cair em desuso por ser mais interessante, para um investidor
imobiliario, adquirir um terreno do que as Certiddes. Sem duvida alguma, o
monopodlio da comercializagdo dos titulos ndo pode ser quebrado. O
equilibrio da operacé@o depende de que a SPE execute as incumbéncias que
Ihe foram atribuidas e tenha como prerrogativa ser o intermediario Unico
entre a emissdo dos titulos e a sua livre circulagdo no mercado. E constitui
um ponto de davida entre os empreendedores se 0 estoque de potencial de

x 22 . L
construcéo calculado pela Prefeitura permanecera inalterado,
perpassando 0s mandatos administrativos municipais.

7°) A finalizacdo das obras, pela SPE, seguida de sua verificacdo e
recebimento, por parte da Prefeitura, corresponde a consecugdo dos
objetivos da AIU. Encerra-se, ai, a responsabilidade contratual da SPE com
a execucdo de obras, restando apenas como vinculo societario a
comercializagdo dos seus dividendos, ou seja, das certiddes de outorga em
primeiro lugar, de unidades habitacionais e comerciais ou outras atividades
que tenha desenvolvido para obter rendimentos provenientes da AlU.

2“0 estoque de potencial de construcdo é a quantidade maxima de drea construida determinada para aquela
regido. Seu estabelecimento deve considerar a capacidade de suporte de infraestrutura ali existente para as
atividades urbanas. (art. 212,812 da Lei Municipal 13.340, Plano Diretor).”
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Assim, apés a conclusdo das obras, caberd a Prefeitura fiscalizar apenas o
cumprimento do cronograma imobiliario, zelando sempre por seu
compromisso de manter o potencial construtivo inalterado.

8°) A operacgdo, leia-se, SPE, como sociedade estabelecida com fins
especificos, encerra-se quando forem finalizados seus objetivos, quais
sejam a execucgdo das intervenges na AlU e a colocacdo dos titulos
imobiliarios no mercado. A partir de entdo, a regido da cidade demarcada
como AlU Vila Andrade/Paraisépolis voltard a condicdo dos demais bairros,
sem regulamentacgéo especifica do mercado imobiliario.

Comentarios

A modelagem desenhada, se efetivada, seria uma alternativa muito

interessante a comunidade e atores envolvidos.

O arcabouco juridico necessario foi efetuado em parte, foram
desenvolvidos instrumentos juridicos inovadores trazidos pelo Plano Diretor
Estratégico paulistano, como exemplo, a concessdo urbanistica. Todavia, 0 projeto
de lei que regulamentaria a AlU n&o chegou a ser encaminhado pela Prefeitura, a

Camara, e com a mudanca na gestdo do municipio, a operacao ficou paralisada.

Como questdo relevante e inovadora, verifica-se a diminuicdo dos
encargos para o0 poder publico, pois os riscos do empreendimento seriam
repassados a iniciativa privada, que responderia pelos 6nus e bénus. A expectativa
para o empreendimento € de que seja superavitario, pois o investimento privado no

projeto € o catalisador da operacéao, com a possibilidade de ganhos.

E de fundamental importancia que se compreenda a possibilidade legal
de lucro privado na execucdo de projeto de interesse publico para o sucesso de

operacdes dessa natureza.

O diferencial da operacao consiste no fato de que o instrumento financeiro
nao coincide com o seu proposito. A urbanizacéo e a edificacdo das habitacbes de

interessem social sdo objetivos da AlU. Ja a remuneracdo para a sua obtencéao,



56

provird da exploragdo do estoque de potencial de construgdo no entorno valorizado
das ZEIS. As acOes serdo de responsabilidade dos empreendedores reunidos em

uma SPE, fiscalizada pela Prefeitura.

O éxito da operacao sera obtido com a finalizacdo das obras no complexo

e com a valorizacdo dos Titulos de Outorga Onerosa do Direito de Construir.
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CAPITULO 3
VIABILIDADE DOS PROJETOS

3.1. O controle e a avaliacao do programa pelo Tribunal de

Contas da Uniao

Apoés a analise circunstanciada da situagdo do PMCMV e considerando
todas as questbes levantadas pela auditoria, a Corte de Contas realizou uma analise
geral sobre o desenvolvimento do PMCMV/FAR, no quadriénio 2009-2012,
consoante exposto, em sintese, no Voto do Ministro Weder de Oliveira, Relator do

TC 033.568/2012-0, verbis:

113. Os achados de auditoria descritos no relatorio precedente demonstram
que o PMCMV/FAR apresenta uma gama de problemas a serem
solucionados para que atenda de forma plena seus objetivos, justificando-
se, nesse sentido, recomendacdes/determinacdes & SNH do Ministério das
Cidades e a Caixa.

114. Registre-se que o PMCMV, em sua esséncia, abrange varios aspectos
em termos de politicas publicas, além de priorizar ndo s6 o atendimento das
demandas de moradia da populacdo de baixa renda como também o
dinamismo da atividade econémica e a geracdo de empregos, por meio do
crescimento do setor de construcao civil.

115. Trata-se de programa de extrema complexidade, pois envolve a
conjugacao de politicas diversas, a cargo da Unido e dos demais entes da
federacao, além da atuacdo do setor privado, que é o verdadeiro executor
do programa. Dessa intrincada relacdo entre os entes publicos das trés
esferas da federac@o e entre os setores publico e privado, surgem os
problemas verificados na auditoria.

116. De um lado, estdo a Unido, representada pelo Ministério das Cidades e
0s agentes operadores do programa, Caixa e, agora, Banco do Brasil. Do
outro, estdo os estados da federacdo, com seus normativos e suas proprias
prioridades em termos de politicas publicas. O sucesso do PMCMV
depende da articulacdo entre todos os entes, de modo que, cada qual,
exerca suas competéncias adequada e tempestivamente, segundo as
diretrizes estabelecidas nos normativos vigentes.

117. Depende precipuamente do interesse e da capacidade operacional de
empresas construtoras soélidas no mercado em apresentar e executar
projetos de moradia para a populagdo de baixa renda. Essa € uma questédo
premente a ser solucionada, em especial nas regides mais pobres do pais,
onde sequer existe mao de obra qualificada.
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118. Destaca-se como ponto critico do programa o0 aspecto da baixa
qualidade das obras que estdo sendo entregues aos beneficiarios, o que
requer a urgente estruturacdo e o aparelhamento dos agentes operadores
do PMCMV/FAR, em especial, da Caixa, para: a) aprovar projetos de
construgcdo que observem rigorosamente as especificagfes técnicas
vigentes, b) realizar as vistorias devidas nos empreendimentos em
construcéo e; c) adotar as medidas necessdrias em relacdo as construtoras
visando a reparacdo de defeitos construtivos verificados nas unidades
habitacionais.

119. Além de o governo ter que garantir a entrega de moradias, segundo as
metas fixadas, estda no cerne do programa assegurar melhorias na
qualidade de vida dos beneficiarios, 0 que requer a concatenacao de acdes
realizadas pelo poder publico federal e pelos poderes publicos locais, em
termos de disponibilizagdo de equipamentos de infraestruturas basicas,
relacionadas a educacao, saude, transporte e lazer.

120. Some-se a tudo isso o ideal de desenvolver nos beneficiarios do
programa o conceito de cidadania, de pertencimento a uma comunidade,
por meio do TTS.

121. Esta-se a falar de desafios histéricos do estado brasileiro, que
transcendem o0s objetivos inerentes ao programa, de modo que ndo é
possivel, neste momento, analisar o desempenho do PMCMV, sob os
aspectos da eficacia e da eficiéncia, apenas pelo atendimento dos objetivos
sociais.

122. Deve-se destacar o fato de que o PMCMV, em quatro anos de
vigéncia, propiciou a oferta de moradias a um contingente de pessoas (737
mil) que dificilmente teriam a oportunidade de adquirir iméveis em condi¢ces
normais de mercado, devendo atingir a meta de contratacdo de 3 milhdes
de unidades habitacionais até 2014.

123. Além disso, constitui elemento positivo na execugdo do programa
verificar que o Ministério das Cidades e a Caixa estdo, no ambito das
respectivas competéncias, acompanhando e promovendo ag¢bes de
melhoria consideradas pertinentes e possiveis, cujos resultados deverao ser
monitorados por esta Corte de Contas.

124. Nesse contexto, o relatério de auditoria operacional em exame, ao
diagnosticar os principais obstaculos e pontos criticos do PCMV, com
recursos do FAR, podera contribuir significativamente para o aprimoramento
do programa, principalmente como subsidio aos debates que vierem a ser
articulados no Congresso Nacional sobre como alcancar plenamente os
objetivos do programa.

125. Os resultados das ac¢bes em implementacdo pelo Ministério das
Cidades e pela Caixa, bem como daquelas decorrentes das recomendacdes
ora efetuadas por esta Corte de Contas deverdo ser objeto de futura
fiscalizac&o, a abranger a fase 2 do PMCMV.

Em Declaracéo de Voto, apresentada pelo Ministro-Substituto André Luis
de Carvalho, verifica-se ponderacdo relevante no que toca a necessidade de
fiscalizagcdo operacional sobre o PMCMV, com 0 monitoramento das acodes

corretivas e preventivas a serem adotadas pelos agentes regulamentadores e
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operadores do programa no ambito do FAR, bem como em relacéo as operac¢des no
Programa Nacional de Habitacdo Urbana, englobando as demais faixas de renda
familiar, vez que envolvem subsidios econémicos e crediticios oferecidos pelo

Governo Federal.

O Ministro recomenda, ainda, a realizacdo de fiscalizagao voltada para a
gestéo financeira considerando o valor das subvenc¢des econdmicas, a existéncia de
mecanismos de avaliagdo de resultados dos beneficios financeiros e crediticios,
avaliacdo do impacto, anual e total, do programa em termos do aumento da divida
publica e atendimento das regras de responsabilidade fiscal e mecanismos de

contabilizacao dos valores inerentes ao programa.

O Ministro Raimundo Carreiro, por sua vez, prop6s importante recomendacéo
a Caixa Econdmica Federal no sentido de adequacédo dos projetos as normas
técnicas voltadas a garantia de acessibilidade a pessoas com deficiéncia ou

mobilidade reduzida, a fim de que seja observado o disposto no art. 73 da Lei

11.977/20009.

O trabalho realizado pelo TCU, por meio da auditoria operacional efetuada
pela Seaud, avaliou a vertente do Programa Minha Casa Minha Vida
operacionalizada por intermédio do Fundo de Arrendamento Residencial (FAR),

voltada ao atendimento das familias de renda até R$ 1.600,00 por més.

A auditoria abarcou quatro pontos de andlise, a cobertura de atendimento do
programa, a qualidade das construgdes e observancia das especificagdes técnicas e
habitacbes entregues, a existéncia de infraestrutura no entorno dos
empreendimentos e a execug¢do do Trabalho Técnico Social (TTS) junto aos

beneficiarios.



60

Consoante verificado, apesar dos diversos problemas de qualidade e atraso

nas obras, as metas nacionais de contratagdo no PMCMV vém sendo alcancadas.

Importante registrar que, nos quatro primeiros anos de execucao do
programa, no periodo compreendido entre 2009 e 2012, foram contratadas
aproximadamente 737 mil unidades habitacionais, evidenciando um investimento de

R$ 36,1 bilhGes do Governo Federal.

Ante as informac0es coletadas, a Corte de Contas, no seu mister de controle
externo, procedeu as recomendagdes aos atores envolvidos no desenvolvimento do
programa, haja vista a necessidade premente de adocdo de medidas a fim de que
as metas sejam alcangadas de forma eficaz e eficiente, afinal, consoante afirmado
pelo Relator, a questédo habitacional € um desafio historico do estado brasileiro, que

transcende os objetivos do programa.

3.2. Aplicabilidade da Lei 11.079/2004

Conforme explanado no Capitulo 1, a Lei 11.079/2004, em sintese, instituiu
normas gerais de licitagdo e contratacdo de parceria publico-privada definindo-a
como contrato administrativo de concessdo, na modalidade patrocinada ou
administrativa. A concessado patrocinada, que nao se auto financia, envolve,
adicionalmente a tarifa cobrada dos usuarios, obrigatoria contraprestacdo pecuniaria
do parceiro publico ao parceiro privado e pode ser adotada para a construcao e
geréncia de rodovias, ferrovias, portos, irrigacdo e outros investimentos em

infraestrutura. Na concessdo administrativa, 0 servico sera prestado direta ou
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indiretamente a prépria Administracdo Publica, que poderd licitar, por exemplo, a

construcdo e operacado de hospitais escolas e penitenciarias.

Sob o forte viés da necessidade de investimentos, principalmente em obras
de infraestrutura, para as quais o Estado brasileiro ndo possui recursos suficientes,
as parcerias publico-privadas, conforme a exposi¢cdo de motivos do projeto de lei

que as institui no ordenamento juridico nacional, representam %;

uma alternativa indispensavel para o crescimento econémico, em face das
enormes caréncias sociais e econdémicas do pais, a serem supridas
mediante a colaboragédo positiva do setor publico e privado [...] as Parcerias
Publico-Privadas permitem um amplo leque de investimentos, suprindo
demandas desde as areas de seguranga publica, saneamento bésico até as
de infra-estrutura viaria ou elétrica. Veja-se que o Projeto de Plano
Plurianual do Governo, encaminhado para vigorar no periodo de 2004 a
2007, estima a necessidade de investimentos na ordem de 21,7% do
Produto Interno Bruto (PIB) até 2007, como condicdo a retomada e
sustentacdo do crescimento econdmico do pais, 0 que torna indispenséavel a
existéncia de instrumentos de parcerias que possibilitem a sua
concretizagéo.

O arcabouco juridico existente possui mecanismos que possibilitam a acéo do
setor publico em parceria com a iniciativa privada para o desenvolvimento de

projetos habitacionais de interesse social.

Todavia, a auséncia de comprometimento aliada a falta de continuidade das
acbes pelo poder publico, notadamente na esfera estadual e municipal,

comprometem a execucgao e implementagao dos projetos.

Questao relevante a ser considerada consiste na atragéo do parceiro privado
para os investimentos, pois nédo se pode vislumbrar a ideia de uma parceria privada,

para consecucao de um fim social, sem a expectativa de retorno efetivo.

Zpl PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administragdo Publica — concessao, permissao, franquia,
terceirizagdo, parceria publico-privada e outras formas. 5 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2005, p. 158-159.
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Conclusao

Ao longo da histéria, o Brasil passou por significativas transformacdes no que
tange a concepc¢do politica do Estado (absolutista, liberal, social, do bem estar
social, neoliberal) que impactaram sobre a ordem econbmica e induziram
significativas mudancas nos padrfes das relacdes entre o setor publico e o setor

privado, entre o Estado e a livre iniciativa dos particulares.

As PPPs sao originarias de um contexto de escassez de recursos do Estado e
servicos de utilidade publica insuficientes e prestados de forma insatisfatoria pelo
poder publico. Surgiram, assim, como alternativa para a realizacdo dos
investimentos necessarios ao desenvolvimento econdmico e social do pais. Para o
setor privado, por sua vez, trata-se de possibilidade de negdcio com risco

minimizado, sendo economicamente viavel e com possibilidade de retorno.

O direito a moradia, consagrado na Constituicdo da Republica, ainda ndo se
concretizou na vida de grande parte da populacéo brasileira, mormente, no que se

refere a faixa de mais baixa renda.

Nesse contexto, a presente pesquisa buscou verificar a possibilidade de

utilizacao das PPPs nos projetos habitacionais de interesse social.

Foram trazidos exemplos de modelagens que permitem a execucgdo de
empreendimentos habitacionais mediante a articulacdo de esforcos e acbes, por

parte do poder publico e do setor privado.

No caso do Municipio de S&o Paulo, o modelo foi elaborado considerando as

guestdes fundamentais para a efetivacdo da parceria, a distribuicdo de
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competéncias, a captacdo de recursos financeiros, os riscos do negdécio para o
parceiro privado, a fungéo regulatoria do Poder Publico Federal e do Municipio, a
execucao das obras, entre outros, além de estar inserido num contexto de politica

publica de urbanizacao.

Apesar de juridicamente bem estruturada, considerando os aspectos legais,
técnicos e operacionais, o0 modelo, até o ano 2007, nao foi executado, em razdo da

alteracao da gestao administrativa municipal.

O PMCMV, por sua vez, consiste em modelo proprio de parceria entre o
publico e o privado, estruturado por meio de legislacdo especifica. Consoante a
auditoria realizada pelo TCU, o programa vem atingindo suas metas em relacédo ao
déficit habitacional, apesar dos inimeros problemas detectados e das melhorias que

necessitam ser realizadas.

A ordem positiva, como cedico, instituiu normas e regras suficientes a perfeita
execucdo dos projetos habitacionais de interesse social. O que se desvela,
consoante demonstrado no curso do presente trabalho, como no exemplo de Sao
Paulo, é a ineficiéncia do Poder Publico para, com fundamento no direito posto,
proceder as articulagBes indispensaveis a execucdo desses programas sociais de
interesse habitacional, mormente quando € fundamental a participacdo da iniciativa
privada. Alids, como se pode observar no curso do presente ensaio, o verbete
“participacdo” ha de ser, necessariamente, uma atuagéo conjunta e bem orquestrada

entre o publico e o privado.

A implantacdo das PPPs no Brasil somente podera se concretizar na medida
em que o Estado assuma o rompimento dos paradigmas tradicionalmente praticados
no ambito da atividade administrativa. O que exige uma alteracdo acerca da

concepcgao sobre o modo de relacionamento entre Estado e Nacéao.
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O Estado brasileiro existe para servir a Nacgao brasileira, promovendo o0s
valores fundamentais consagrados por ela. E essencial que ocorra a assuncdo pelo
Estado do compromisso de realizar os valores essenciais destinados a coletividade.
Segundo, o doutrinador Marcal Justen Filho** “Ao Estado Brasileiro resta uma
alternativa, que até agora néo foi levada adiante: tornar-se um Estado Democratico,
que reflita a concepcéo republicana e incorpore o reconhecimento do individuo como

sujeito e ndo mais como objeto da atuagcéo governamental.”

Como exemplo atual e concreto do perfil de gestdo administrativa praticada
no Brasil, € possivel citar a ma gestao dos recursos, como a observada quando do
emprego de vultuosas quantias de dinheiro publico para a realizacdo da Copa do
Mundo de 2014, em detrimento da implantacdo de infraestrutura e moradia para a
populacdo, o que demonstra o comprometimento e as prioridades do gestor

brasileiro.

Assim, o problema de gestdo que, embora pareca de simples solucdo, nao é,
pois esta arraigado culturalmente entre os gestores. O governante precisa assumir a
sua condicdo de servidor dos interesses da Nacao e aceitar sacrificar 0os interesses

individuais e dos grupos a que se vincula e trabalhar em prol do interesse social.

4 Apud — OLIVEIRA, Ferndo Justen de. Parceria Publico Privada — Aspectos de Direito Publico Economico. Belo
Horizonte. Editora Forense, 2007, p. 15.
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