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1. INTRODUCAO: A GESTA®UBLICA NEOLIBERAL

Ao apresentar a publico sua proposta de producio de habitacdo social
via parceria publico-privada, o Governo do Estado de S4o Paulo iniciou uma nova
experiéncia com instrumentos de concertacio publico-privado em intervengdes
urbanas. O objeto, apresentado ao publico pela primeira vez em 2012 na forma
de um chamamento de manifestacdo de interesse privado, era a produgio de 10
mil unidades habitacionais de interesse social no centro da cidade de Sio Paulo:
uma proposta urbanisticamente desejavel, a luz das reivindica¢ées histéricas de
movimentos sociais e urbanistas. A ideia de reverter o processo de formacio e
reproducio da periferia empobrecida, somada a reocupagéo da regido central com
algum controle sobre o preco de venda dos iméveis (e, portanto, com algum con-
trole sobre a valorizacdo imobilidria) parecia legitimar o instrumento, de forma
semelhante ao que ocorre com as propostas de operacdes urbanas. Quem — e por
que motivos — se oporia a um projeto com diretrizes tdo inovadoras e progressis-
tas?

Para levar a fundo essa questio, é necessério iniciar a andlise em outra
escala. A critica aos instrumentos de concertacido (PPPs e concessées no geral) é
feita desde o processo de redemocratizacido da década de 1980, sob a luz da dis-
puta politica travada enquanto o projeto neoliberal se expandia no pais. Assim,
os argumentos contririos as parcerias publico-privadas nascem em escala nacio-
nal, direcionados mais a sua filiacdo ideoldgica e seus pressupostos que a seus
objetos. Entretanto, a avaliacio desses instrumentos aplicados em projetos e
intervencdes reais, com consequéncias aferiveis, sé se fez possivel ao longo das
décadas seguintes, quando as concessdes e privatiza¢des de servicos publicos
tornam-se uma prética corrente. Dentre os requisitos da concessdo, como regu-
lamentadas a partir da década de 1990, pressupée-se que sua atividade-fim tenha
rentabilidade possivel de ser explorada pela concessionéria — o que é incongruen-
te, no caso das politicas habitacionais, com os pesados subsidios estatais a pro-
ducdo de habitacdo para familias de baixa renda. Efetivamente, a garantia do
direito & moradia, reconhecido na Constituicdo de 1988, e a liberalizacio da eco-
nomia (contexto no qual as parcerias publico-privadas se inserem), respondem a

espectros politicos divergentes'. Uma “conciliacdo” das agendas merece atencao.

Para apresentar o cenério politico por trds da PPP Habitacional, é preci-
so contextualizd-lo nas mudancas de gestdo e reestruturacio institucional cujo
foco é o instituto juridico da parceria. A habitacdo e a garantia do direito & mora-
dia, como serd exposto, sdo uma das diversas frentes de atuacido do Estado a

« . ”» . ’ . . .
compor o “acervo de projetos” de parceria publico-privada do governo paulista,

! DAGNINO, Evelina. Artigo: Construcdo democrdtica, neoliberalismo e participagdo: os di-
lemas da confluéncia perversa. Politica & Sociedade, v. 3, n. 5, p. 139-164, 2004.
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sendo a produgio habitacional por si s6 alvo de reestruturacéo setorial do funding
para incentivar a entrada da iniciativa privada na atividade. O descompasso en-
tre o instrumento, o desenho de politica publica e o produto, entretanto, torna-
se cada vez mais evidente a cada novo processo de modelagem de parceria, e poe

em questao a eficicia desse modelo no atendimento ao déficit habitacional.

Concessoes e 0 Estado empreendedor

As concessbes (categoria que abrange as PPPs) existem vinculadas ao di-
reito administrativo pelo menos desde o século XVIII, incorporadas ao Estado
moderno e suas prerrogativas. Elas viabilizam juridicamente o engajamento de
privados na “consecucéo de finalidades publicas”, em um cendrio em que o Esta-
do seria incapaz, por si s, de cumprir todas as suas fun¢des e garantir aos cida-
daos todos os direitos a partir de entdo reconhecidos. Embora, sinteticamente, o
principio regente das concessdes tenha permanecido, Marques Neto expbe que “o
direito administrativo foi, ao longo do tempo, reconfigurando o instituto da con-
cessdo e sendo configurado por conta dela”, implicando em altera¢ées nas manei-
ras como o Estado se organiza conforme as necessidades advindas das suas for-

mas de concessdo contemporaneas®.

Se, por essa perspectiva, as concessdes enquanto instituto juridico inter-
ferem na administra¢io publica, a concep¢io politica desse regime também inter-
fere. Assim, quando nos anos 1970 os modelos de Estado de bem-estar social
comecam a ser criticados como economicamente insustentiveis nos paises de
capitalismo central, com a importacio desse discurso politico e econémico para o
Brasil nos anos 1990, também o conceito da concessdo regulamentado no pais
nesse momento é sempre questionado e passivel de revisio. Conforme o neolibe-
ralismo se reafirma e se consolida, o Estado opera passa a operar pela criacio de
um ambiente de negdcios propicio e atrativo as atividades econdémicas privadas.
Assim, na escala da governanca urbana, uma “boa” administracio publica adota
os principios da gestdo empresarial, competindo por investimentos privados co-
mo um player em um mercado globalizado®. As prerrogativas estatais transitam
facilmente entre a garantia de direitos e do interesse coletivo e sua exploragdo
econdmica. Ao projetar na iniciativa privada a esperanca de viabilizar as func¢ées
de um Estado com recursos finitos e escassos, poderes e recursos exclusivos sdo
lidos como ativos negociaveis e transferiveis. Em dltima instancia, até mesmo o
conceito de “interesse publico” se torna volatil, como é observado por este traba-

lho nos casos de aplicacdo das PPPs no estado de Sdo Paulo.

2 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Concessées. Sao Paulo: Editora Férum, 2015.
3 HARVEY, David. A produgéo capitalista do espaco. Sdo Paulo — Annablume, 2005.
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Esse “Estado empreendedor”, como define Harvey (1987;1996), estd em
constante contradicdo com as formas de governanca democraticas, uma vez que
a garantia de rentabilidade inexoravel para atrair investidores privados reproduz
muitas vezes as situa¢des de desigualdade e desrespeito a direitos que se quer
combater. A recorréncia dos casos em que afetados por essa légica sio ignorados
ou até mesmo considerados uma ameaca aos negdcios expde a dualidade em que
o Estado se coloca: por um lado, é responsavel e legitima-se pela garantia de di-
reitos basico, enquanto por outro lado alia-se a privados na reproduc¢io de um
espa¢o urbano que desrespeita esses mesmos direitos. Quando as parcerias pu-
blico-privadas sido instituidas no Brasil em 2004, o que esta se instituindo na
pratica é um novo veiculo para ampliar as possibilidades de engajamento da ini-
ciativa privada na execucdo de servicos de interesse publico. Apesar alinhar-se a
uma tendéncia global, essa nova forma de concessio confronta uma realidade
diferente dos paises de capitalismo central. A vulnerabilidade social latente e um
setor privado pouco interessado em assumir riscos constituem desafios a im-
plantacido das parcerias — e isso é particularmente notavel quando se pretende
garantir a rentabilidade em servicos e programas sociais historicamente dispen-

diosos ao poder publico.
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Nos anos 1990, quando as institui¢ées brasileiras tiveram que lidar com
a alta instabilidade econémica pés-regime militar, o discurso neoliberal sobre a
incapacidade administrativa do Estado ganhou espaco. Alinhados aos Consensos
de Washington, o Plano Nacional de Desestatizacdo aprovado em 1997 e as su-
cessivas privatiza¢bes sinalizam o direcionamento ideoldgico das gestbes deste
periodo e definem um trajeto para a regulamenta¢io nos anos seguintes (parce-
rias publico-privadas inclusive). O repertério juridico que viria a lastrear as PPPs
comeca a ser ensaiado nesta década.

Em 1993, no interim entre uma renuincia presidencial e novas elei¢es,
foi sancionada a lei que regulamentava as contrata¢ées e processos licitatérios
pelo poder publico, a Lei n® 8.666/93; e dois anos depois, a san¢do da Lei n°
8.987/95 regulamenta as concessées e permissdes de prestacio de servico publi-
co. Em resumo, o conjunto dessas leis define os processos institucionais e o re-
gime juridico em que prerrogativas estatais (direitos e deveres institucionais) sdo

cedidos a uma concessionéria privada remunerada pelos servicos prestados.

Também nos anos 1990 — mais precisamente em 1997 - é regulamenta-
do o Sistema Financeiro Imobilidrio (SFI), em aAmbito nacional. O sistema baseia-
se na regulamentacio do financiamento imobilidrio por alienacdo de recebiveis,
abrindo assim espago para agentes financeiros no ramo. Junto ao Sistema Finan-
ceiro de Habitacdo, de 1964, o SFI cria um mercado imobilidrio financeirizado,
com maior liquidez e mais seguranca as partes envolvidas (ROYER, 2009). A di-
retriz da década, portanto, foi a regulacio de um mercado desregulamentado,
nio exatamente independente do poder publico (por vezes, o oposto disso), mas
com uma influéncia muito maior nas politicas publicas e na producdo do espago.
Nesse sentido, o esfor¢o politico por uma atividade legislativa pré mercado, para
garantir mais liquidez, maior seguranca juridica e financeira e maior atratividade
(leia-se rentabilidade) aos negdcios privados é uma constante, materializada nas
agendas partidarias do Partido da Social-Democracia Brasileira (PSDB), Partido
do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB) — chefe do executivo federal.

As parcerias publico-privadas comecam a ser regulamentadas no inicio
dos anos 2000. Antes da sancio federal, o Estado de Minas Gerais em 2003 e o
Estado de Sao Paulo em 2004 ja haviam sancionado cartas similares, regulamen-
tando seus Programas de Parcerias Publico-privadas (os PPPs). Mas mesmo ten-
do defensores mais ou menos aplicados, a regulamentacio das parcerias nao foi
exclusiva de um ou outro espectro politico. Nas elei¢des presidenciais de 2002,
com a repercussio de uma crise fiscal de 1998, as urnas decidiram pelo fim das
gestdes tucanas e inicio de uma gestio petista, de oposi¢ao ao modelo econémico
em implantacio. Entretanto, a guinada ideoldgica esperada do partido trabalhis-
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ta ndo ocorreu: ao longo dos governos petistas que se sucederam, diversas medi-
das e programas propostos tem teor de conciliacdo — e ndo de ruptura — entre o

atendimento as grandes caréncias do pais e a liberalizacdo da economia.

E nesse sentido que, em 2004, é sancionada pelo Presidente da Republi-
caaLein®11.079, regulamentando as concessées administrativas e patrocinadas
(ou parcerias publico-privadas). Em relacdo aos programas de parcerias ja imple-
mentados em Sio Paulo e Minas Gerais, a lei federal avancou ao fixar diretrizes e
limites (minimos e maximos) para a contratacio de parcerias em todo o territé-
rio nacional, se antecipando a novas legisla¢es sobre parcerias de outros entes
federativos e ordenando as leis ja sancionadas a respeito. Os arranjos institucio-
nais e operacionais propostos pelas leis de parceria ao longo da década foram
todos muito semelhantes, tanto entre os estados quanto na Unido, e a pratica de
aplicacdo do instrumento na realizacio de politicas publicas levou a ajustes regu-
latérios também muito semelhantes, se constituindo no que se leu como uma

“« ” . . . Py . ,
agenda” institucional pré-parcerias em todas as escalas de governo no pais.

Cabe dizer que a institui¢do das parcerias no campo do direito adminis-
trativo nacional nio é uma iniciativa original ou solitdria dos legisladores. Em
grande medida, organizacdes internacionais e multilaterais contribuiram com a
difusio das PPPs nio s6 para o Brasil, mas para diversos outros paises. E possivel
notar a participacido de algumas dessas organiza¢des ja durante a relatoria do
projeto de lei das PPPs federal: em 2003 (um ano antes da sancéo da lei), o Banco
Iberoamericano de Desenvolvimento (BID), em associacdo com o Banco Nacional
de Desenvolvimento Econémico e Social (BNDES), promoveu em Brasilia um
semindrio internacional sobre a importincia das parcerias e da mobilizacido da
iniciativa privada “no contexto das fortes restricées fiscais com que o Estado de-
ve operar nos nossos paises [sul-americanos]” (BNDES, 2013). Dentre os partici-
pantes e moderadores, constavam legisladores de diversas nacionalidades, além
de pessoas envolvidas na relatoria da carta brasileira como Fernando Haddad e

Guido Mantega.

Além do BID, outra instituicdo — que aparecera mais a frente na exposi-
¢ao sobre PPP Habitacional de Sao Paulo - é a International Finance Corporation
(IEC). A IFC é um braco do Banco Mundial e possui em seu portfélio diversos
investimentos em parcerias para infraestrutura, além de outros programas de
fomento a iniciativa privada. Em 2015, a IFC, o BNDES e o BID chegaram a lan-
¢ar, num esfor¢o conjunto intitulado “Programa de Fomento a Participa¢do Pri-
vada”, uma revisio sobre o modelo de parcerias brasileiro, com novas propostas
para regulacio inspiradas em experiéncias estrangeiras (IFC, 2015). Enquanto,
por um lado, essas instituicées pressionam a ado¢io das PPPs como modelo para
concessio de servicos publicos, por outro lado, essas mesmas institui¢ées sdo

investidoras dos parceiros privados comprometidos com parcerias — como é o
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caso da IFC na PPP Habitacional, ou do BNDES em diversas PPPs de infraestru-
tura. A possibilidade do uso de PPPs no campo da provisdo habitacional chega a
ser reconhecida como um esfor¢o valido para produzir moradias & populacdo de
baixa renda pela Organizacio das Na¢ées Unidas (ONU Habitat, 2011).

Com uma popularidade ascendente entre as instituicdes internacionais e
em virtude do acirramento de uma concorréncia pelos investimentos direciona-
dos especificamente a execucdo de parcerias, a regulamentacdo desse instrumen-
to no Brasil responde nio sé a anseios politicos locais, mas a um projeto politico

em globalizacio.

Peculiaridades das parcerias publico -privadas

No Brasil, as parcerias foram regulamentadas na esfera federal como um
novo regime de concesséo e, portanto, s6 é possivel notar a mudanca proposta se
entendermos primeiro o regime de concessio antecessor — e isso implica numa
exposicdo sintética dos termos da lei federal n°® 8.987 de 1995, que dita os regi-
mes de concessdo e permissio. A lei regulamenta regimes de concessio de servi-
cos publicos precedidos ou ndo por execucio de obra publica e permissées, con-

ceituando-as da seguinte forma:

Art. 2° Para os fins do disposto nesta Lei, considera-se:

I - poder concedente: a Unido, o Estado, o Distrito Fede-
ral ou 0 Municipio, em cuja competéncia se encontre o servi¢o pu-
blico, precedido ou nio da execu¢ido de obra publica, objeto de

concessao ou permissio;

IT - concesséo de servico publico: a delegacido de sua pres-
tacdo, feita pelo poder concedente, mediante licitacdo, na modali-
dade de concorréncia, a pessoa juridica ou consércio de empresas

que demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta

e risco e por prazo determinado;

I1I - concessio de servico publico precedida da execucio
de obra publica: a construcio, total ou parcial, conservacio, re-
forma, ampliacdo ou melhoramento de quaisquer obras de inte-
resse publico, delegada pelo poder concedente, mediante licita¢io,
na modalidade de concorréncia, a pessoa juridica ou consércio de
empresas que demonstre capacidade para a sua realizacido, por
sua conta e risco, de forma que o investimento da concessi-
ondria seja remunerado e amortizado mediante a explora-
cao do servico ou da obra por prazo determinado;
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IV - permissio de servico publico: a delegacio, a titulo
precario, mediante licitacdo, da prestacdo de servicos publicos, fei-
ta pelo poder concedente 4 pessoa fisica ou juridica que demonstre

capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco. (Lei fe-
deral n® 8.987 de 1995, grifos nossos)

Assim, nas concessdes firmadas com base nessa lei, o Estado concede
sua incumbéncia de prestar servicos publicos a um privado delegando-o todos os
riscos e responsabilidades sobre o servico. Neste modelo, diferente do que sera
trazido pelas PPPs, a remunera¢io de investimentos privados provém essencial-
mente da cobranca de tarifa aos usudrios, existindo ainda a possibilidade da co-
branca de uma outorga pelo poder concedente a concessionaria. Como exemplo
de concessdo de servicos publicos, tem-se a concessio de operacdo de rodovias -
em que a concessionéria obtém sua remuneracdo pela cobranca dos usudrios nas
pracas de pedéagio. Esse exemplo constituiria uma concessdo de servico publico
precedido por obra caso a concessiondria fosse contratada para construir trechos
ou a rodovia inteira. Apesar da possibilidade de prever garantias a concessionaria
no contrato, o risco da empreitada nesse regime é via de regra da contratada,
enquanto cabe ao poder publico fiscalizar e regular a prestacdo do servico. Po-
rém, posteriormente, para que parte do risco possa ser em parte delegada a con-
cessiondria, varias garantias procurando minimiza-los serdo definidas nos con-
tratos de concessdo, como apontado a seguir, com a criacdo de novas modalida-

des de concessio.

Projetos de lei semelhantes para regulamentacio das parcerias publico-
privadas seguiram para o Legislativo federal e do Estado de Sio Paulo (os dois
niveis que interessam ao objeto deste artigo) no mesmo més, em regime de ur-
géncia, sem propor grandes inova¢ées no modelo de concessdes vigente. O proje-
to de lei paulista, obviamente submetido a legislacdo federal, propunha a criagdo
de um modelo de governanca dos projetos de parceria estaduais — conjunto inti-
tulado Programa de Parcerias Publico-Privadas (o PPP) — materializados em um
Conselho Gestor (CGPPP)* e na Companhia Paulista de Parcerias (CPP). Estas
duas personagens — o CGPPP e a CPP - subsistiram a relatoria e votagio pela As-
sembleia Legislativa, sendo sancionadas no texto final da lei estadual n® 11.688
de 19 de maio de 2004. No caso do projeto de lei federal, o texto foi reestrutura-
do na relatoria, impondo limites de vigéncia e de valor a ser contratado nas par-

cerias, mas sem propor uma entidade responsavel pela gestdo dos projetos de

* O CGPPP é composto pelo secretario-chefe da Casa Civil, pelo secretario de economia
e planejamento (a quem a UPPP era subordinada até 2015), pelo secretdrio da Fazenda (a quem a
CPP é subordinada), pelo secretério da ciéncia, tecnologia, desenvolvimento econdémico e turis-
mo, pelo procurador geral do estado e por outros trés membros (também) a escolha do governa-
dor do estado. O secretario executivo, responsavel por articular todos os novos 6rgios vinculados
ao PPP, também é indica¢io do governador.
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PPP como fez o modelo paulista. Tal personalidade foi instituida apenas em
2005. A primeira parceria paulista s6 foi anunciada em 2005, depois da sang¢io da
lei federal. Mas apesar do tardar, a lei federal, sancionada em 30 de dezembro de
2004, propés mudangas significativas em relacdo ao regime de concessdo de
1995, disciplinando duas novas formas de concessio — a administrativa e a pa-
trocinada - e estipulando regras as quais o modelo de PPP paulista teve de se
adequar.

Em termos gerais, “Parceria publico-privada é o contrato administrativo
de concessido, na modalidade patrocinada ou administrativa” (Art. 2° da lei fede-
ral n® 11.079/04, grifo nosso). A lei ndo deixa de enquadrar as parcerias como
concessdes, mas apresenta peculiaridades em relacdo a concessdo comum. Quan-

to as novas modalidades de concessio,
Art. 2°(...)

§ 1° Concessdo patrocinada é a concessdo de servicos pu-
blicos ou de obras publicas de que trata a Lei n° 8.987, de 13 de fe-

vereiro de 1995, quando envolver, adicionalmente a tarifa cobrada

dos usudrios contraprestacdo pecunidria do parceiro publico ao

parceiro privado.

§ 2° Concessio administrativa é o contrato de prestagio
de servicos de que a Administra¢io Publica seja a usudria direta ou
indireta, ainda que envolva execucdo de obra ou fornecimento

e instalacdo de bens.

§ 3°Nao constitui parceria publico-privada a con-
cessdo comum, assim entendida a concessio de servicos pu-

blicos ou de obras publicas de que trata a Lei n° 8.987, de 13

de fevereiro de 1995, quando nio envolver contraprestacio

pecunidria do parceiro publico ao parceiro privado. (Lei fede-
ral n° 11.079 de 2004) (grifo nosso)

Assim, a contraprestacdo é uma diferenca fundamental entre as PPPs e conces-
sbes comuns. As parcerias se dividem em dois tipos, baseando-se na possibilida-
de — mas nio exclusividade — da cobranca de tarifa para remuneracio da conces-
siondria. No caso das concessées patrocinadas, a concessionédria é remunerada
pela cobranca de tarifa ao usudrio associada ao pagamento da contraprestagdo
pelo Estado, enquanto as concessiondrias de concessées administrativas sio re-
muneradas exclusivamente pela contraprestacido. Para ilustrar, a concessio da
Linha 4 — Amarela do Metré de Sao Paulo (primeira PPP do Estado de Sao Paulo,
assinada em 2006) é do tipo patrocinada, pois ha cobranca de tarifa do usuario,
mas também pagamento de contraprestacdo do Estado.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8987cons.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8987cons.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8987cons.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8987cons.htm
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Para além disso, as concessées administrativas e patrocinadas pressu-
péem uma divisdo clara de riscos entre o parceiro publico e parceiro privado no
contrato. Dessa forma, a concessiondria nio mais assume os servicos “por sua
conta e risco”, como no regime de concessdo comum, mas se submete junto ao
parceiro publico a uma matriz de riscos especificada em contrato. Também sio
peculiaridades das parcerias o prazo de vigéncia minimo de 5 anos e maximo de
35 anos e o valor contratado minimo de R$ 20 milhées — limites esses inexisten-
tes na regulamentacdo das concessées comuns. Quanto a governanca e gestdo de
contrato, a concessiondria deve obrigatoriamente constituir uma Sociedade de
Propésito Especifico (SPE) para implantar a parceria e, portanto, tem a existén-

cia vinculada ao objeto do contrato.

Defrontadas a essas novas formas de concessdo regulamentadas, as uni-
dades federativas mais cedo ou mais tarde criaram suas formas de estruturar
projetos de parcerias e, apesar de sutis diferencas, todas tendem a uma solucdo
similar para cada contingéncia do novo modelo contratual. As garantias contra-
tuais das parcerias sdo amparadas pela criacdo de fundos, empresas ou compa-
nhias estatais (caso da CPP em Sdo Paulo e do FGP federal). J4 a modelagem eco-
ndmica e a gestio dos projetos de parceria recebem conselhos gestores, unidades
técnicas e comités responsiveis. Dentro das secretarias setoriais, agéncias, co-
missdes e outras subdivisdes sio criadas para lidar com a estruturacio de proje-
tos de PPP. Tudo isso serd detalhado mais adiante para o caso de Sdo Paulo e da
Secretaria Estadual de Habita¢4o, mas o ponto a destacar é que a regulamentacio
das concessées patrocinadas e administrativas nio significou apenas uma mu-
danca nos regimes de contratagdo. As parcerias significaram, de fato, uma rees-

truturacio institucional dos entes federativos para recepcionar o novo modelo.

Regulando o interesse privado para dentro da ma-
guina instituc ional

A “agenda” regulatéria e institucional pré-parcerias ainda esta vigente e
se atualiza: desde os tltimos anos da década de 2000, teve como pauta a introdu-
¢3o de um novo método para desenvolver politicas setoriais. Nos primeiros anos
de vigéncia da Lei federal n°® 11.079/04, era o poder publico o responsavel por
propor e modelar os projetos de parceria. Nas oportunidades de aplicacdo do ins-
trumento até entdo, os projetos partiam do Executivo e eram modelados sem
nenhuma intervencio privada — ou pelo menos sem nenhuma intervencio insti-
tucionalizada — salvo os casos em que estudos eventualmente tenham sido con-
tratados por licitacdo. N&o existia uma forma regulamentar de um privado parti-
cipar da estruturac¢do de um projeto. Para suprir essa “caréncia”, os estados pau-
latinamente regulamentaram procedimentos para permitir a interessados priva-

dos a participa¢io na elaboracdo e até mesmo proposicio de objetos de parcerias.
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No caso de Sio Paulo, o CGPPP fora o responsavel pela aprova¢iao de
projetos de parceria desde a regulamentacdo do PPP em 2004. Acessérios ao pro-
grama, a CPP e a Unidade de Parcerias Publico-Privadas da Secretaria de Econo-
mia e Planejamento (UPPP, criada pelo decreto n® 48.867 de 10 de agosto de
2004, que regulamenta a lei das PPP) eram as responséveis pelos estudos refe-
rentes as propostas setoriais de parceria. Pelo procedimento regulamentado,
propostas de parceria seguiam para deliberacdo do CGPPP, que deliberava base-
ando-se em considera¢ées da UPPP, da CPP ou da Secretaria Executiva do PPP
(também criada pelo decreto). Sendo preliminarmente aprovados, os projetos
passavam a compor o “acervo de parcerias publico-privadas”, onde seriam estu-

dadas e estruturadas para eventualmente serem licitadas.

Em 2011, entretanto, o decreto estadual n° 57.289 propdée uma nova
forma de dar entradas em projetos, resolvendo o “problema” da falta de partici-
pacido dos interessados privados. A partir de entio, o poder puablico pode abrir
um chamamento publico para receber Manifestacées de Interesse Privado (MIPs)
sobre a modelagem de determinados projetos, ou a iniciativa privada pode enca-
minhar espontaneamente suas préprias MIPs para avaliacido do CGPPP, sempre
por sua conta e risco, mas com chances de ser parcial ou integralmente remune-
rada pelo aproveitamento das propostas. Encaminhadas as MIPs, o Conselho
Gestor deliberaria sobre sua listagem no acervo do PPP e, caso aprovadas, estas
seguiriam para estruturacio juridica e econémica junto a outras propostas apro-
vadas. No caso das manifestacées esponténeas, cabe as secretarias dizer sobre o
enquadramento ou ndo da proposta as suas politicas setoriais ao CGPPP, que tem
a palavra final.
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Figura 1 ¢ Esquema de aprovacio de projetos de PPP pelo estado de Sdo Paulo até julho
de 2015

Uma vez que o Estado de Sio Paulo é o foco da pesquisa, vale adiantar
como o governo procedeu com o instrumento das MIPs: em 21 de julho de 2015,
o governador instituiu (pelo decreto n® 61.371) um novo procedimento para
apresentacdo das manifesta¢ées de interesse privado, revogando o disposto pelo
decreto de 2011. Uma mudanga significativa no texto do decreto de 2015, com-
parado com decretos e leis anteriores, é a forma como se assume uma vinculagdo
do PPP com um programa muito anterior, o Programa Estadual de Desestatiza-
¢do (PED, instituido pela lei n® 9.361 de 1996), contextualizado pelos anos de
avan¢o do pensamento neoliberal no governo federal, mas também pelo alinha-
mento politico-partidario com o estado de Sdo Paulo. O PSDB, a encargo do Exe-
cutivo federal de 1995 a 2003 e do Executivo paulista de 1995 até o exercicio
atual (2015 - 2019), teve nas duas décadas a frente do estado uma grande chance
de casar de forma longeva politicas de Estado com programas partidarios, e este
é o caso da conjuncdo do PED e de seu Conselho Diretor (CDPED) com o PPP e
seu CGPPP.

No novo decreto, a apresentacdo de MIPs espontaneas ou por chama-
mento publico recebe um procedimento em fases, concebido de forma a detalhar
quem interfere e em que momento interfere no processo de aprovacio de uma

MIP. A entrega de propostas se da por uma plataforma digital (no sitio eletrénico
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<<https://www.parcerias.sp.gov.br>>, a Plataforma Digital de Parcerias), de on-

de segue - caso a documentacio esteja correta — para avaliacdo de um comité de
andlise preliminar especifico para cada proposta, constituido pelo CGPPP ou pelo
CDPED. O comité é formado via de regra por

Art. 8°(...)

I -1 (um) representante da Secretaria de Governo, prefe-
rencialmente indicado pela Subsecretaria de Parcerias e Inovacio,

a quem competird a coordenacio;
IT- 1 (um) representante da Secretaria da Fazenda;

III -1 (um) representante da Companhia Paulista de

Parcerias - CPP, quando cabivel;

IV -1 (um) representante de cada Secretaria de Estado

diretamente envolvida com a implementa¢io da parceria propos-

ta;

V -1 (um) representante da Secretaria de Planejamen-
to e Gestao;

VI -1 (um) representante da Procuradoria Geral do Es-
tado;

VII - 1 (um) representante da UPPP; e

VIII - 1 (um) representante da entidade reguladora esta-

dual setorialmente envolvida com a parceria proposta, se cabivel.

(Decreto estadual n° 61.371 de 2015, grifo nosso)

Depois da apresenta¢io da MIP ao comité de andlise preliminar, fase
chamada “enquadramento preliminar”, e caso os estudos do comité sejam
aprovados pelo CGPPP ou pelo CDPED, a MIP segue para a fase de “chamamen-

to publico”. Nesta fase, o projeto é coordenado por um grupo de trabalho tam-
bém constituido pelo CGPPP ou CDPED, de preferéncia com o mesmo grupo do
comité de andlise preliminar. Caso os conselhos decidam pela abertura de um
chamamento publico, um edital é publicado para que interessados requeiram
uma autorizacdo para realizar os estudos. Os autorizados, “bem como com quais-
quer interessados”, podem ter reuniées com o grupo de trabalho durante a ter-
ceira fase, chamada “modelagem”. Nesta fase, estudos desenvolvidos sio con-
vertidos em uma proposta de parceria a ser aprovada pelos conselhos
CGPPP/CDPED, podendo ser aprofundadas, aprovadas para licitacdo ou descar-
tadas. Ndo é claro em nenhum momento como os conselhos (CGPPP ou CDPED)
dividem o poder deliberativo sobre as propostas (na realidade, os conselhos sdo
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compostos praticamente pelas mesmas pessoas), e sio muito menos claras as
formas de participacdo previstas para formulacio dos projetos (como audiéncias
publicas, apresenta¢ées devolutivas). Pelo que se pode observar no acompanha-
mento dos projetos de PPP Habitacional, na pratica, todo o processo de elabora-
¢do dos estudos e modelagem é executado sem nenhuma divulgacdo, a nédo ser
entre os interessados privados e o poder publico, e apenas uma audiéncia publica

— mais demonstrativa que consultiva — é realizada por projeto de PPP.

Na escala nacional, a proposta das manifestacées de interesse privado se
espalhou dentre os entes federativos e em todos os niveis. A Unido regulamentou
sua versdo em 2015, instituindo o Procedimento de Manifestacdo de Interesse
(PMLI, decreto n® 8.428 de 2 de abril de 2015, instituido quatro anos depois de
seu similar paulista), propondo etapas e formas de contratacio de estudos simi-
lares ao decreto paulista de 2015. Algumas poucas unidades federativas possuem
conselhos gestores de parcerias e fundos ou companhias garantidoras, mas nio
regulamentaram ainda seus processos institucionais para recebimento de pro-
postas privadas. A tendéncia indica, entretanto, que a incorporacdo do interesse
privado nos processos de planejamento de politicas publicas tende a se replicar
nio sé entre os estados, mas para dentro dos municipios® e especialmente para
as grandes cidades, onde as parcerias tém uma implicagdo espacial e uma imbri-

cacdo com o planejamento urbano muito mais evidente.

® Caso das MIPs para Projetos de Intervenc¢io Urbana (PIUs) no municipio de Sio Pau-
lo. Os PIUs, previstos no Plano Diretor Estratégico de 2014, foram regulamentados em marco de
2016 como forma de estruturar projetos urbanos na cidade, permitindo o chamamento ou a
apresentacio espontinea de manifestacdes de interesse privado para tanto. Em julho de 20186, foi
apresentada a MIP para substitui¢io da Companhia de Entrepostos e Armazéns Gerais de Sdo
Paulo (CEAGESP) em &rea privada na subprefeitura de Perus. Apesar da auséncia de regulamen-
tacdo dos PIUs e de um Plano Diretor compativel, também foi realizado chamamento publico
para modelagem do Arco Tieté em 2013, e a proposta encontra-se em desenvolvimento pelas
interessadas privadas.
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Figura 2  “Organograma dos principais agentes do PPP”, extraido do Manual de Parce-
rias do Estado de Sdo Paulo
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3. O CASO PAULISTA E DASSECRETARIA ESTADUADE HABITA(;AO

Muitas altera¢des institucionais para incorporar parcerias publico-
privadas as politicas publicas setoriais, como apresentado, foram semelhantes
em lugares e niveis distintos. O “modelo tipico” regulamenta uma entidade ges-
tora estatal (um conselho, um comité gestor), uma entidade garantidora para os
contratos (prevista na lei federal das PPPs, pode ser um fundo, uma empresa ou
uma instituicdo financeira) e um procedimento para recebimento de propostas
de interesse privado. Entretanto, a analise do impacto das novas formas de con-
cessdo na escala das estruturas de governo e dos arranjos institucionais, como
apresentad, nio permite enxergar as particularidades politicas por tras da propo-
sicdo de cada parceria. A partir daqui serd apresentado em maiores detalhes o
modelo proposto e construido pelo Estado de Sio Paulo, suas garantias e gestdo
— especialmente quando houver implicacdo na producio e gestdo do espago, co-

mo é o caso da reformulacdo da politica habitacional.

O interesse de um privado em participar da implantacido de uma politica
publica pressupde que: 1) a atividade deve ter rentabilidade suficiente para justi-
ficar a parceria, e/ou 2) os beneficios de juntar-se ao Estado (podendo usufruir,
direta ou indiretamente dos poderes e prerrogativas exclusivos do Estado) sio
inacessiveis pelo mercado regular e, portanto, a parceria cria possibilidades de
atua¢ido do mercado onde nio havia. Existe um conflito implicito entre as finali-
dades dos parceiros pois, enquanto néo seria prerrogativa do Estado desenvolver
atividades lucrativas, este é o tinico motivo porque a iniciativa privada® se associ-
aria ao poder publico. A justificativa institucional é a necessidade de garantir o
interesse publico, tarefa muito dificil ou impossivel com as limitacées orcamen-
tarias do Estado e, portanto, a Unica saida seria associar-se a quem dispde de li-
quidez e recursos para investir de imediato. Para viabilizar a parceria, e assim
garantir o interesse publico, o Estado cria rentabilidade e seguranca nas ativida-

des que deseja submeter a parcerias.

A critica as parcerias como instrumento para provisao habitacional gira
em torno desse eixo. Quando o Estado procura aplicar parcerias a politicas soci-
ais — politicas estas sempre onerosas —, a viabilizacdo de alguma rentabilidade e a
promocio de seguranca juridica e financeira muitas vezes vai ao encontro das
regras de oferta e procura do mercado e de encontro as caréncias reais, por vezes
ameacando criar novas situacées de vulnerabilidade (como se verd com a PPP
Habitacional). Muito das garantias juridicas e econdmicas é restrito aos termos

do contrato de cada parceria, mas por conta das formas institucionais especificas

6 Esta excetuada, obviamente, a iniciativa privada sem fins lucrativos, e tam-
bém as instituicdes religiosas e cooperativas. As parcerias com esse tipo de entidade sio
reguladas por outra lei federal, de n® 13.019/14.
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instituidas pelas leis de PPP de cada ente federativo, algumas semelhancas sdo
encontradas entre contratos assinados por um mesmo parceiro publico. No caso
da Unido, por exemplo, o Fundo Garantidor de Parcerias (FGP) é um fundo co-
mum para conceder garantias a contratos de parceria. J4 no caso paulista, a
Companhia Paulista de Parcerias (CPP) é a responsével pela estruturacio das
garantias contratuais nas parcerias do governo do estado de Sdo Paulo e autar-
quias. Nos contratos em que participa, a CPP concede em nome do parceiro pu-
blico a garantia de pagamento das contrapresta¢des ao parceiro privado, ou seja,
concedendo-lhe seguranca de fluxo financeiros.

CPP: a companhia garantidora paulista

A CPP, sociedade por acdes de capital social autorizado, foi concebida
como parte da estrutura do PPP paulista, mas foi constituida apenas em 18 de
agosto de 2004. A companbhia foi criada com intenc¢io de contratar estudos e con-
tribuir na estruturacio de contratos de parceria, mas nio possuia nem corpo téc-
nico fixo nem poderia ter recursos advindos voluntariamente do governo do es-
tado para despesas operacionais. Para compor o capital social da CPP, necessério
para dar lastro a suas operag¢des financeiras, além das dota¢des orcamentarias, o

estado esta autorizado a subscrever e integralizar

1 - imdveis, relacionados nos Anexos I e Il a que se refe-

rem os artigos 19 e 20 desta lei;

2 - acoes ordinarias ou preferenciais de titularida-

dedo Estado e de suas autarquias, no capital de socieda-
des anénimas, que nio sejam necessarias para assegurar o exerci-

cio do respectivo poder de controle em carater incondicional;

3 -titulos da divida publica, emitidos na forma
da legislacdo aplicavel;
4 -outros bens e direitos de titularidade direta

ouindireta do Estado, inclusive recursos federais cu-

ja transferéncia independa de autorizacio legislativa especifica.

(Art. 14, § 2° da Lei estadual n° 11.688 de 2004) (grifo

N0sso)

Todas as fontes de recurso, obviamente, sido de titularidade ou propriedade do
Estado. Como as garantias prescindem de um lastro financeiro (um fundo, um
bem penhorado ou qualquer ativo retido para esse fim), a primeira implicacio da
existéncia da companhia é que, para conceder garantias a novas parcerias, ela
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deve aumentar o volume de ativos - via de regra bens e titulos puablicos - compo-
nentes do seu capital.

Patrimdnio Liquido da Companhia Paulista de Parcerias
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Figura 4 ¢ Gréifico demonstrando aumento do capital social da CPP ao longo dos anos.
Base: Relatérios Anuais de Administracdo da CPP (2004 a 2015).

Sabe-se que para aumentar o capital social da CPP e consequentemente
aumentar sua capacidade operacional, dos meios possiveis foram adotados pelo
menos a aliena¢do de alguns iméveis e subscri¢do de a¢bes pertencentes ao go-
verno do estado. Quanto aos imdveis (relacionados nos anexos da lei), a maioria
pertence ao Departamento de Estradas e Rodagem (DER) e encontra-se no peri-
metro da Operacio Urbana Agua Espraiada (OUCAE) - como se pode observar no
mapa da figura 5 -, tratando-se de remanescentes do conturbado processo de
desapropriacio para abertura da Avenida Agua Espraiada (hoje Avenida Roberto
Marinho) que se deu nos anos 1990. Somados aos iméveis de outras autarquias e
secretarias listados nos anexos da lei, localizados em varias cidades do estado, os
iméveis somavam um valor estimado de R$ 384 milhées. A alienacido desses
imdveis foi autorizada por decreto em 2006, sob responsabilidade da Secretaria
da Fazenda. Apesar de nio ter sido possivel verificar se cada um dos iméveis ja
havia sido alienado, é possivel observar — no caso dos iméveis no perimetro da
OUCAE - remembramentos e novos empreendimentos imobilidrios em terrenos
demarcados. A listagem de iméveis ainda foi repetida em 2013 pela lei estadual

n°® 15.088, somando um total de 607 iméveis com leildo permitido.
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Dos poucos processos de leildo cujos registros puderam ser encontrados,
um deles trata exatamente da regido da OUCAE. Em 2013, 60 terrenos na area da
operacdo urbana tiveram editais publicados para leildo sem que os ocupantes
fossem avisados. Muitos dos moradores, em sua maioria de baixa renda, ocupa-
vam a 4rea desde antes da desapropria¢do na década de 1970, ou eram funciona-
rios da prépria DER que obtiveram autorizag¢do para morar nas 4reas desapropri-
adas, tendo em vista que o projeto viario havia sido alterado’. Com a mobilizacido
dos moradores, o leildo foi suspenso por um pedido de liminar da Defensoria
Publica. Entretanto, em dezembro do mesmo ano, o entéo presidente do Tribu-
nal de Justica de Sio Paulo, Ivan Sartori, suspendeu a liminar e deu prossegui-
mento ao leildo de 42 dos 60 iméveis®. O caso teve desfecho com a aplicacdo da
Concessao Especial para Fins de Moradia, prevista na Medida Proviséria 2220 de
2001, em favor dos entido moradores dos iméveis® — o que atesta que nem todos
os iméveis listados para compor o capital social da CPP estio de fato disponiveis
para alienacdo. Um conflito mais recente decorrente da listagem de iméveis é o
edital de leildo de um edificio da Secretaria de Cultura na Rua do Ouvidor, 63,
que abriga uma ocupacio artistica desde 2014'°. Marcado para ocorrer no dia 22
de setembro de 2016 — apesar da resisténcia dos ocupantes —, a concorréncia foi
deserta e o0 imével permanece em disputa. A falta de aviso ou participacéo, e nes-
se caso a resisténcia do governo estadual em acatar decisées judiciais em favor
dos direitos dos ocupantes dos iméveis, di o tom do Programa de Parcerias Pu-
blico-Privadas paulista. Mais do que isso, confere um teor cinico a propostas co-
mo a PPP Habitacional, formulada em 2011: o0 mesmo governo que promove o
agravamento da situacdo de vulnerabilidade de diversas familias para assegurar a
existéncia de garantias em PPPs havia proposto alguns meses antes, pelo mesmo
instrumento da parceria publico-privada, a provisio habitacional para familias de

baixa renda no centro.

” GOMES, Rodrigo. Alckmin leiloa terrenos onde vivem 400 pessoas; e sequer comunica as
familias. Sdo Paulo: Rede Brasil Atual, 2013. Disponivel em:
http://www.redebrasilatual.com.br/cidadania/2013/09/alckmin-quer-leiloar-60-terrenos-na-
zona-sul-de-sao-paulo-com-as-familias-dentro-4463.html

8 GOMES, Rodrigo. Governo Alckmin ignora familias e mantém leildo de casas na zona sul
de SP. Sao Paulo: Rede Brasil Atual. Disponivel em:
http://www.redebrasilatual.com.br/cidadania/2014/02/governo-alckmin-nao-cede-e-reafirma-
leilao-de-areas-com-moradores-dentro-na-zona-sul-de-sp-1333.html

9 GOMES, Rodrigo. Justica anula leilées do estado e defende direito & moradia. Sao Paulo:
Rede Brasil Atual, 2014. Disponivel em:
http://www.redebrasilatual.com.br/cidadania/2014/06/justica-anula-leiloes-de-terrenos-do-
governo-alckmin-e-defende-direito-a-moradia-1879.html

10 RAMOS, Murilo. Governo Alckmin pée a venda prédio ocupado por artistas no cen-
tro de Sao Paulo. Sao Paulo: Epoca, 2016. Disponivel em:
http://epoca.globo.com/tempo/expresso/noticia/2016/08/governo-alckmin-poe-venda-predio-
ocupado-por-artistas-no-centro-de-sao-paulo.html
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Buscando diversificar seus ativos, a CPP firmou em 2005 um contrato
com o DER, por interveniéncia do Estado de Sdo Paulo, para compra de direitos
de créditos relacionados as concessées de rodovias firmadas pelo DER com as
concessiondrias Autoban, Via Norte e Tridngulo do Sol. Entre os anos de 2006 e
2014, a CPP embolsou R$ 200 milhées relativos a este acordo. Em 2006, a com-
panhia comprou 13,8 bilhées de a¢ées da Companhia Energética de Sao Paulo
(CESP) pelo mesmo valor de R$ 200 milh&es'. Para além disso, com a autoriza-
¢do de subscrever acdes ordindrias de suas autarquias, o Governo do Estado ain-
da transferiu a companhia 6,1 bilhées de acdes da Companhia de Saneamento
Béasico do Estado de Sao Paulo (SABESP) em 2004 para serem alienadas. Assim,
uma parte consideravel do capital social da CPP é composta por acées de autar-
quias estaduais e titulos de créditos, ao lado do valor da alienacio dos iméveis
doados pelo DER e de outras secretarias para aliena¢ido, enquanto uma outra

parte provém da remuneracio pelas atividades financeiras exercidas.*

1 Companhia Paulista de Parcerias. Relatério da Administracdo — 2005. Sdo Paulo: Dia-
rio Oficial, 2006.

Companhia Paulista de Parcerias. Relatério da Administragdo — 2006. Sio Paulo: Didrio
Oficial, 2007.

Companbhia Paulista de Parcerias. Relatério da Administragdo — 2007. Sio Paulo: Didrio
Oficial, 2008.

Companhia Paulista de Parcerias. Relatério da Administragdo — 2008. Sao Paulo: Didrio
Oficial, 2009.

Companhia Paulista de Parcerias. Relatério da Administragdo — 2009. Sao Paulo: Didrio
Oficial, 2010.

Companhia Paulista de Parcerias. Relatério da Administragdo — 2010. Sao Paulo: Didrio
Oficial, 2011.

Companhia Paulista de Parcerias. Relatério da Administragido — 2011. Sao Paulo: Didrio
Oficial, 2012.

Companhia Paulista de Parcerias. Relatério da Administragdo — 2012. Sao Paulo: Didrio
Oficial, 2013.

Companhia Paulista de Parcerias. Relatério da Administragio — 2013. Sao Paulo: Didrio
Oficial, 2014.

Companhia Paulista de Parcerias. Relatério da Administragdo — 2014. Sao Paulo: Didrio
Oficial, 2015.

2 1hid.
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Figura 5 ¢ Mapa dos iméveis autorizados a compor o capital da CPP no ato de sua cria-
¢ao, pela lei estadual n® 11.688 de 19 de maio de 2004, e em 2013, com a lei estadual n°
15.088. Os pontos foram mapeados por geocodificacdo (por endereco ou centroide de
logradouro) dos anexos das leis, e 0 mapa mostra apenas a area central da cidade de Sio

Paulo - onde a concentracdo de pontos é maior.



22 | O CASO PAULISTA E DRECRETARIA ESTADUAL DE HABITAGCAO

O montante é aplicado em fundos de investimento exclusivo sob inter-
veniéncia do Banco do Brasil. O principal deles é o BB CPP Projetos de Investi-
mento em Cotas de Fundos de Investimento Renda Fixa Longo Prazo, de onde
provém as garantias da PPP Habitacional e de outras PPPs. A CPP também pos-
sui cotas em fundos de titulos publicos e créditos do Tesouro (tabela 1). Na prati-
ca, as garantias sdo concedidas pela de cria¢do de fundos especificos para proje-
tos de parceria (caso da PPP da Linha 4 - Amarela do Metrd, por exemplo), ou
pela penhora de cotas de fundos existentes (caso da PPP Habitacional e da PPP
da Linha 6 — Laranja do Metrd). A participacdo da CPP na elaborac¢io de estudos é
remunerada pelo rendimento das aplica¢ées das “disponibilidades”, conforme diz
o relatério administrativo de 2015.

Tabela 1 ¢ Cotas da CPP em fundos de investimento BB (2015). Fonte: Relatério Admi-
nistrativo 2015.

| - Disponibilidades R$ 488.736.875,00
BB CPP Projetos FI em Cotas de FI RF LP R$ 380.468.817,00
BB Referenciado DI TIT PUBL FI LP R$ 27.678.764,00
BB Tesouro SP Il FI RF Crédito R$ 80.589.294,00
Il - Garantias R$ 796.466.004,00
BB FI CPP Linha 4 RF - Linha 4/Metro R$ 438.476.736,00
BB RF CPP FIC FI - Contrato BNDES R$ 39.353.081,00
BB CPP Projetos Fl em Cotas de FI RF LP - FURP R$ 50.017.612,00
BB CPP Projetos FI em Cotas de FI RF LP - Linha 6/Metro R$ 266.605.742,00
BB CPP Projetos Fl em Cotas de FI RF LP - Habitacao R$  2.012.833,00

Assim, as garantias de pagamento de contraprestacdo oferecidas aos
parceiros privados em Sio Paulo, conferindo as propostas de parceria um item
fundamental na atratividade da concessdo, encontram um primeiro lastro nas
acOes de autarquias estatais, créditos de concessées onerosas de rodovias estadu-
ais e pela alienacdo de imdveis coincidentemente concentrados em frentes de
expansdo imobilidria. Ademais, alguns contratos de parceria permitem, caso a
concessiondria prefira, recorrer a garantias de institui¢ées financeiras sem con-
trole estatal, e alguns tipos de PPP ainda tém recebido permisséo legislativa para
usar tributos e outras fontes especificas de recursos para garantir as contrapres-
ta¢des (como, por exemplo, PPPs que envolvam servico de saide'®). Mas apesar
de serem um ponto em comum entre os diversos contratos, as formas de garan-
tias sdo apenas parte dos recursos utilizados para garantir seguranca e atrativi-
dade a um projeto de parceria.

13 SAQ PAULO. Lei n® 15.576 de 4 de dezembro de 2014.



O CASO PAULISTA E DA SECRETARIA ESTADUAL DE HABITA@SO

Mudancas na politica habitacional de S&o Paulo

Antes de tratar do objeto central da anélise — a PPP Habitacional - é ne-
cessario narrar os acontecimentos relacionados a Secretaria Estadual de Habita-
¢do (SEH), porque — apesar de paralelos — os cursos da regulacdo das PPPs e as
mudancas institucionais dentro da secretaria confluem no modelo de parceria
habitacional praticado pelo estado. Além do mais, o pano de fundo ideoldgico por
trds de ambos os processos é a mesma “moderna tendéncia de redimensionar a
acdo do Estado™*. Ao estruturar uma politica habitacional pautada na produgio
privada de habitacio de interesse social, o desafio passa a ser viabilizar a rentabi-
lidade dos empreendimentos tendo em vista o perfil do déficit habitacional co-
nhecido: em larga escala, composto de familias de baixissima renda, incapazes de

oferecer o retorno financeiro esperado pelo mercado.

Segundo a Fundagido Jo&o Pinheiro, o déficit habitacional na Regido Me-
tropolitana de Sdo Paulo (RMSP) era de 1,15 milhées de unidades habitacionais
em 2012. Uma grande parcela desse nimero é composta por familias sujeitas a
aluguéis excessivos (ou seja, o aluguel supera 30% da renda familiar). Supde-se
que uma politica habitacional de Estado voltada & reducido do déficit deva aten-
tar-se a esses numeros. Considerando que o maior impacto é sobre os altos valo-
res de aluguéis, outra opgéo seria conceber alguma regulacdo dos precos dos alu-
guéis, ou mesmo ampliacido da oferta de iméveis para o aluguel social pelo poder
publico no lugar da producdo de unidades habitacionais para transferi-las ao re-
gime de propriedade. Corrobora com essa tese a alta ocorréncia de venda ou alu-
guel de unidades por contratos de gaveta: entre 40 e 60% dos atendimentos da
Companhia Paulista de Desenvolvimento Habitacional e Urbano (CDHU) sio
alugados ou vendidos pelas familias beneficidrias em até 5 anos depois da ocupa-
cao™.

A CDHU foi por varias décadas as responsaveis pelo financiamento e
construcdo habitacdo para baixa renda (ROYER, 2002). Associou-se ao Sistema
Financeiro de Habitacdo (SFH) até 1989, quando recebeu orcamento estadual
préprio advindo do Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servicos (ICMS).
E possivel observar um aumento significativo na produg¢io de unidades habitaci-
onais a partir dessa data até 1997, quando os recursos tributérios sio desvincu-

lados. A média de producdo habitacional por ano nesse periodo foi de 19.700

14 ALCKMIN. Geraldo (governador do estado de Sio Paulo). Mensagem
n°119/2012, carta justificativa do Projeto de Lei n® 650/2012, 2012.

1> Informacio verbal de entrevista com Ademar Marin, da equipe da Agéncia
Casa Paulista. Sao Paulo: S/A, 2016.
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unidades, contrastando com a média de 2.100 unidades no periodo anterior
(1967 - 1988)*.

Em 2008, o Estado de Sio Paulo adere ao Sistema Nacional de Habitacdo
de Interesse Social (SNHIS), criando seu Fundo Paulista de Habitacio de Interes-
se Social (FPHIS) com vista a disponibilizacido dos recursos do Fundo Nacional de
Habitacdo de Interesse Social (FNHIS)'. Esta era uma exigéncia para receber

recursos federais do programa.

Preparando a incurséo da iniciativa privada na producio de habitacio de
baixa renda, foi criado simultaneamente ao FPHIS um Fundo Garantidor Habita-
cional (FGH), para promover securitizacido, conceder aval e garantir riscos de
crédito a operacdes financeiras relacionadas a promocdo de habitacido de baixa
renda'®. Ao regrar sobre o atendimento a baixa renda, os investimentos seriam
limitados ao maximo de 20% do orcamento para habitacdo a familias de faixa de
renda de cinco a dez saldrios minimos e no minimo 80% do orcamento para fa-
milias com renda de até cinco saldrios minimos mensais. A generalidade dessas
faixas permite que o financiamento habitacional com subsidios seja voltado para
familias com renda mais alta (4 a 5 saldrios minimos, por exemplo), atendendo
aos limites de destinacido do orcamento sem atender as faixas de renda mais ca-
rentes e com maior participacdo no déficit habitacional (de 0 a 3 saldrios mini-

mos).

A delimitacdo das faixas de renda foi, talvez, a maior implicacido da en-
trada do governo paulista no SNHIS. Com o lancamento do programa Minha
Casa Minha Vida em 2009, apoiado amplamente nas estruturas do Sistema Fi-
nanceiro de Habitacdo, os fundos FGH e FPHIS tiveram uma relevancia irriséria:
as transferéncias do FNHIS ao FPHIS somaram R$ 11,9 milhées de 2010 a
2015%. O PMCMYV, entretanto, foi bem-sucedido em fomentar um mercado pri-
vado de habitacio de interesse social, e o0 Governo do Estado de Sao Paulo acabou
aderindo ao modelo em 2011 - quando é feita uma grande reformulacio da es-
trutura da Secretaria Estadual de Habitacdo com os decretos estaduais n° 57.369
e n® 57.370 de 27 de setembro de 2011. Nas palavras do préprio secretario esta-

16 Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano. Atuacio da CDHU no Esta-
do de Sao Paulo: Gestio de Governo. Disponivel em <
http://www.cdhu.sp.gov.br/aplicacoes/internauta/perfil/oferta/uh gestao.pdf>. Os dados foram
trabalhados pelo autor para obtencdo das médias.

17 Na mesma ocasido, com a lei estadual n°® 12.801/08, foi criado o Conselho Estadual
de Habitac¢do (CEH), presidido pelo secretdrio estadual de habitacio e responsével por propor e
deliberar sobre politicas habitacionais do estado.

1 O FGH encontra um similar no SNHIS, o Fundo Garantidor Habitacional (FGHab).

19 Fonte: Portal Transparéncia do Governo Federal. Dados dos exercicios de 2010 a
2015. Disponiveis em <http://www.portaldatransparencia.gov.br/>
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dual de habitacdo do periodo, Silvio Torres®’, neste momento os gestores estadu-
ais consolidam em estrutura de gestio a ideia de que “o Estado néo precisa ne-
cessariamente ser o incorporador e o construtor, mas tem, sim, a obrigacdo de
fomentar e viabilizar moradias para familias de baixa renda com eficicia” (TOR-

RES, 2011, p. 15-16).

Déficit habitacional no estado de Sao Paulo
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Figura 6 - Déficit Habitacional no estado de Sdo Paulo. Fonte: Fundag¢io Jodo Pinheiro.

2 Silvio Torres foi secretrio estadual de habita¢io até 2015, quando foi substituido
por Rodrigo Garcia.
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Figura 7 - Déficit Habitacional no estado de Sao Paulo em 2012. Fonte: Fundac¢io Jodo
Pinheiro.







































































































































