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ResuMO: Um importante desafio da abordagem de Direito e Politicas Publicas
(DPP) é a dificuldade de desenvolver um método que garanta a identificacao do
objeto de estudo, viabilizando sua comparabilidade. Para responder a essa
situagao, formulou-se o “Quadro de Referéncia para Analise Juridica de Politicas
Publicas” (BUCCI, 2015), que articulou de maneira sistematica os elementos mais
importantes a serem examinados em uma pesquisa da abordagem. Pretende-se
apresentar nesse artigo um exemplo de sua aplicagdo na implementagao do
Programa Minha Casa, Minha Vida (MCMYV) Faixa 1 no Municipio de Sao Paulo.
Ap0s a introducao, o artigo sera dividido em 4 partes. Na primeira, mais teorica,
serao apresentados os desafios da utilizagaio do quadro em uma politica tao
complexa como o MCMYV, implementado em centenas de municipios. Na segunda,
sera apresentado o desenho geral do programa formulado nacionalmente, em que
se definem papéis institucionais na politica. Na terceira parte se analisard a
implementa¢dao do MCMYV Faixa 1 no municipio. Por fim, a tltima parte destacara
os principais entraves e inovagdes que a politica publica teve em sua
implementacao, enfocando quais ferramentas juridicas foram mobilizadas para sua
solucao, além de se fazer uma anadlise critica sobre o atingimento das finalidades
pretendidas com a agao.

PALAVRAS-CHAVE: . Abordagem Direito e Politicas Publicas; Quadro de Referéncia
para Analise Juridica de Politicas Publicas; Implementagao de politicas publicas;
Minha Casa, Minha Vida Faixa 1.
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ABSTRACT: One of the main challenges of the Law and Public Policy approach is to
develop a method that allows comparability between researches that analyses
government action in all its complexity. A methodological response to this problem
is the use of a “Public Policy Legal Analysis Framework” that organizes in a
systematic way the main elements that should be analysed by legal scholars when
studying a public policy. This paper will present an example of that framework’s
use when analyzing the implementation of the main housing policy program in
Brazil, Minha Casa, Minha Vida's (MCMV), in the city of Sao Paulo, most
specifically the subprograms aimed at the lowest income demographic (Faixa 1
range). This paper will be divided in four parts after introduction. The first one,
more theoretical, focuses on the main challenges of using the framework when
analyzing a complex policy like MCMYV that has its main rules determined at the
federal level but is implemented in thousands of cities at the municipal level. The
second one presents the program main rules which are stablished by the federal
government. The third one presents data on the implementation of MCMYV in Sao
Paulo. The final part of the paper sheds light to the difficulties and innovations that
derived from the implementation of a federal housing program in the municipal
level focusing on the juridical tools used to overcome these constraints and also
providing a critical analysis of the MCMV'’s outcomes.

KEYWORDS: Law and Public Policy approach; Public Policy Legal Analysis
Framework; Public policy implementation.

I. INTRODUCAO

O estudo de uma politica publica? é por esséncia uma empreitada
interdisciplinar. Desde a delimitacdo do problema publico que objetiva ser
solucionado com a a¢ao governamental, passando pela analise de capacidade das
instituigdes que irdo implementar a politica até a disponibilidade or¢amentdrio-

2 Ao longo de todo o texto, a expressao “politica ptblica” serd constantemente utilizada. Para
facilitar a compreensao do leitor, estabelece-se, a partir desse momento, que sua definicao nesse
texto serd a dada por Bucci (2013): “politica publica é o programa de agao governamental que
resulta de um processo ou conjunto de processos juridicamente regulados”. Como se vé, para fins
desse artigo, considerarei como premissa que o conceito de politica ptiblica pressupde uma acao
estatal, ainda que reconheca o fato de que ha diversos académicos, especialmente na ciéncia
politica, que defendam visdo distinta, ou seja, de que ha politicas publicas que nao pressupdem
atuagao do Estado como fator central.
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financeira para sua execug¢ao, hd uma miriade de enfoques possiveis quando se
trata desse tipo de investigacao.

A abordagem DPP (BUCCI, 2019) objetiva, no minimo (sem qualquer pretensao
de ser exaustivo nesse rol), sistematizar uma intersec¢ao de conhecimentos que leva
em conta elementos de direito, politica, economia e gestao publica. E, no limite, o
reconhecimento de que esse tipo de abordagem nao € nem uma area “exclusiva”
do jurista nem um meio interditado a ele, mas sim parte de um espago académico
coletivo e multidisciplinar® em que diversas dreas do conhecimento devem
colaborar para a constru¢ao de uma massa critica sobre determinada politica
publica.

De outra parte, é também necessdrio reconhecer que dentre as diversas
caracteristicas do direito em relagao as politicas publicas, a neutralidade
definitivamente ndo é uma delas (COUTINHO, 2013b). E por meio do direito que
se determinam pontos de chegada para as a¢des governamentais (i.e. reduzir a
pobreza, combater o déficit habitacional). Sao ferramentas juridicamente
determinadas que podem facilitar ou dificultar uma medida governamental (i.e.
isengdes tributdrias, subsidio habitacional) e sao normas do direito que determinam
quem faz o qué* (i.e. Unidao, Estados e municipios, quais tipos de empresas) na
implementac¢ao de determinada politica publica.

Apesar dessa importancia, tem sido um desafio® para os juristas desenvolver
um método estruturado que possa garantir comparabilidade ao conjunto de
estudos juridicos sobre determinada politica publica (BUCCI, 2015).

A existéncia de tal método, presume-se, poderia implicar a construgao de uma
massa critica sobre as agdes governamentais estudadas e, portanto, possibilitaria
uma melhor capacidade de intervengao nelas por meio do direito facilitando a
resolucao de problemas e a superacao de gargalos na sua execugao.

Diante deste problema, Maria Paula Dallari Bucci propds um quadro de
referéncia para analise juridica de politicas publicas que contém 12 elementos® que
sintetizam os tragos mais importantes da politica publica.

3 Adota-se o conceito de Marques e Faria (2013), que considera multidisciplinar a empreitada
académica em que campos disciplinares dialogam, mantendo seus limites originais.

¢ Também chamado em ocasides passadas por Bucci (2016) de arranjo juridico-institucional e por
Coutinho (2013b) de arranjo institucional, os autores realizaram um artigo sobre o tema em co-
autoria em 2017.

5 F fato que esse papel funcional do direito nas politicas publicas tem sido constantemente ignorado
pelos juristas brasileiros que comumente preferem realizar pesquisas de carater mais descritivo de
normas e do “estado da arte” na jurisprudéncia patria (COUTINHO, 2013b).

¢ 1) Nome oficial do programa de acdo; 2) gestdo governamental 3) base normativa; 4) desenho
juridico institucional; 5) Agentes governamentais; 6) Agentes ndo governamentais; 7) mecanismos
juridicos de articulagdo; 8) escala e publico-alvo; 9) dimensao econdmico-financeira do programa;
10) estratégia de implantagdo; 11) funcionamento efetivo do programa; e 12) aspectos criticos do
desenho juridico-institucional.
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O objetivo desse artigo € realizar uma espécie de “teste” do referido quadro a
partir da andlise de implementacdo de uma agao governamental em especifico: a
implementacao do Programa Minha Casa, Minha Vida (MCMYV) Faixa 17 no
municipio de Sao Paulo ocorrida entre 2009 e 20188

Nesse sentido, serao apresentados os desafios da utilizacao do método aplicado
a uma analise concreta de politica publica. O propdsito dessa tarefa é contribuir
para o desenvolvimento da abordagem DPP indicando os ganhos analiticos e
dificuldades da utilizacdo do método para outros pesquisadores no campo do
direito.

No que se refere ao contetido apresentado sobre o MCMYV Faixa 1, quase a sua
totalidade é decorrente da pesquisa feita ao longo da dissertagao de mestrado deste
autor com o titulo “A implementagao do Programa Minha Casa, Minha Vida Faixa
1 no Municipio de Sao Paulo” (CHILVARQUER, 2018).

II. OS GANHOS ANALITICOS E DESAFIOS DO USO DO QUADRO DE
REFERENCIA DA ANALISE JURIDICA DE POLITICAS PUBLICAS NO
ESTUDO DE UM CASO CONCRETO

Conforme apontado por Bucci (2013), a utilizacdo de estudos de caso pelos
juristas que querem utilizar a abordagem DPP deve ser feita com um rigor
académico tal que possibilite a comparabilidade com futuro trabalhos de pesquisa
sobre o mesmo tema. Para tal, um dos elementos centrais é a capacidade de isolar
varidveis analisadas que, por sua vez, poderdo ser compreendidas como fatores de
correlagio com o sucesso ou insucesso de determinada agao governamental
(BUCCI, 2019).

O exercicio de enquadramento da andlise da implementacao do MCMYV Faixa 1
no municipio de Sao Paulo nas diretrizes do quadro de referéncia foi em geral

7 Conforme se vera mais a frente, esse artigo trata exclusivamente da Faixa 1 do programa MCMV
destinado a cidades com mais de 50 mil habitantes, ou seja, das modalidades da politica destinadas
ao publico-alvo de menor renda (de zero a trés salarios minimos de renda mensal por familia).
Isso é relevante de se entender, pois, apesar de estar sob a mesma denominagao, o MCMV
identifica mais uma marca do que uma politica publica uniforme, na medida em que suas
modalidades tém objetivos, publicos-alvo, fontes de financiamento e atores distintos em sua fase
de implementagdo (CHILVARQUER, 2018, p. 26-29). Devido ao reduzido espago desse artigo nao
apresentarei os contornos gerais das outras Faixas.

8 A limitagdo temporal decorre de um elemento que sera tratado no decorrer do artigo: o MCMV
Faixa 1 (objeto desse estudo) é quase que integralmente dependente de subsidios do Tesouro
Nacional. A crise econdmica por que o Brasil passa desde 2015 fez com que os niveis de contratacao
desta Faixa fossem sendo reduzidos continuamente até sua virtual paralisacdo (incluindo
cancelamentos de contratagdes anteriormente previstas) em 2018 (LIS, 2019). A prépria Caixa
Econdmica Federal, em seu site, parou de atualizar os dados do MCMYV Faixa 1 a partir de margo
de 2018.
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bastante positivo. Isso ocorreu, pois o método serve como um util roteiro de
questOes’ a serem respondidas pelo jurista na elaboragao de uma pesquisa sobre
determinada politica publica, ainda que essa seja mutavel (i.e. mudangas de
governo que implementa a acao, disponibilidade de recursos ao longo do tempo).

Nao se deve, entretanto, pressupor que a utilizagdo do quadro de referéncia é
isenta de desafios ao pesquisador do campo do direito. Passa-se a abordar algumas
dessas dificuldades com que o académico pode se deparar. Longe de reduzir a
relevancia do método, o que se objetiva indicar com esses apontamentos € que sua
utilizacdo exige algum grau de adaptabilidade do pesquisador para que ele
percorra todos os quesitos do quadro sem perder clareza na sua apresentagao.

O primeiro desafio, de carater mais estilistico, é que ¢é relativamente dificil
mostrar as respostas dos 12 elementos do quadro de maneira separada (como ele é
apresentado) sem perder o encadeamento do texto ou correndo o risco de incorrer
em repeti¢oes desnecessarias.

Para ilustrar esse ponto utilizando o caso do MCMV Faixa 1, indicam-se duas
situagcoes em que € dificil o enquadramento em apenas um dos elementos
independentes do quadro. O primeiro é o “desenho juridico-institucional” do
programa que acaba se confundindo, em grande medida, com a apresentagao dos
papéis dos “agentes governamentais” e “agentes nao-governamentais” na sua
execugao. Além disso, no caso do MCMYV, a “estratégia de implantagao” estd
intrinsecamente relacionada com a “escala e publico-alvo” do programa.

H4, em outros casos, ganho de clareza para o trabalho académico quando se
separa o conteudo de um mesmo elemento do quadro de referéncia em partes
distintas do texto. Nesse artigo encontra-se um exemplo dessa situacdao. A
apresentacao completa do arranjo juridico-institucional da implementagao do
MCMV Faixa 1 no municipio de Sao Paulo s6 é exaustivamente explorada se
analisarmos quem faz o qué tanto no desenho geral do programa (concebido pela
Unidao), como na implementacdao local (dependente da organizagio da
administracao publica municipal). Porém, para fins didaticos, optou-se por seguir
o mesmo modelo utilizado na dissertagcao de mestrado que deu origem a esse artigo
e se segmentou o desenho geral federal da implementacao local municipal.

De um ponto de vista material, a explicagdao sobre pontos como a “estratégia de
implantagao”, “funcionamento efetivo do programa” e “aspectos criticos do
desenho juridico-institucional” implica um outro tipo de dificuldade ao
pesquisador. Seja porque no Brasil ainda € gritante a auséncia de dados
estruturados ou até mesmo informagdes simples sobre a implementacao das
politicas, seja pelo carater mais subjetivo do que significa, por exemplo,
“funcionamento efetivo” de uma agao governamental, é imperativo que o jurista

% Ressalva-se aqui, entretanto, que é conhecida por esse autor a dificuldade de utiliza¢ao do quadro
de referéncia para todas as andlises juridicas de politicas publicas. Um exemplo dessa limitagao é
o caso da insuficiéncia do referido instrumento para a investigagao de programas nao estruturados
ou ainda em estruturac¢ao (RUIZ; BUCCI, 2019).
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tenha em mente que a abordagem DPP nao € uma ciéncia exata e que as conclusoes
sobre seu objeto de estudo possuirdao necessariamente algum grau de
questionamento apesar da utilizacao de métodos como o quadro de referéncia.

A partir de agora, passa-se a aplicagao do método na andlise da implementacao
do MCMYV Faixa 1 no Municipio de Sao Paulo, iniciando pela apresentacao geral
do desenho do programa e depois passando para aspectos da implementacao local.

III. ORIGEM E DESENHO FEDERAL DO MCMYV FAIXA 1

1. Origem do MCMYV Faixa 1

O nome do programa que se estd analisando é o Minha Casa, Minha Vida Faixa
1 para municipios urbanos com mais de 50 mil habitantes. A gestao que idealizou
a politica foi o governo do Presidente Luiz Indcio Lula da Silva, que ja vinha
ampliando o rol de medidas intervencionistas na economia a partir de seu segundo
mandato, e, no caso do MCMYV, tinha como objetivo adotar uma medida anticiclica
de resposta a crise financeira de 2008/2009, para manter os niveis de renda e
emprego no pais!’ por meio da producao de novas unidades habitacionais.

O “pacote habitacional” — nome que a imprensa havia conferido ao conjunto de
medidas de estimulo ainda em gestacao pelo governo no primeiro trimestre de 2009
— teve sua primeira formulacao feita entre representantes do setor da construgao
civil e a equipe econdmica do segundo governo Luiz In4cio Lula da Silva (ROLNIK,
2015, p. 300-303), com enfoque em disponibiliza¢ao de crédito habitacional para a
classe média, referenciada em politicas previamente testadas no México e no Chile.

Até a edicao da Medida Provisoria (MP) que daria juridicamente origem ao
programa, o MCMYV passaria por substanciais alteragdes decorrentes de pressoes
de setores do proprio governo!! para incluir entre as medidas de estimulo os
subsidios quase integrais a moradia para a populacao com renda familiar entre zero
e trés salarios minimos (conhecida como Faixa 1) e, posteriormente, receberia
algumas mudangas de parlamentares no Congresso Nacional na tramitagao da Lei
de Conversao da MP.

10 “De fato, diante do cendrio de crise financeira mundial com o recrudescimento de seus impactos
negativos sobre a atividade econémica, renda e nivel de emprego do Pais é premente a necessidade
de adogdo de medidas de natureza anticiclicas no curto prazo, principalmente aquelas que possam
garantir a melhoria da qualidade de vida da populacdo de baixa renda e a manutengao do nivel
de atividade econémica.” Trecho da Exposicdo de Motivos da Medida Proviséria n® 459, de 25 de
margo de 2009, que deu origem a primeira fase do programa Minha Casa, Minha Vida (MCMV). A
MPV n° 459, de 2009, posteriormente convertida na Lei n® 11.977, de 7 de julho de 2009, e seu
decreto regulamentador (Decreto n° 7.499, de 16 de junho de 2011) sdo as principais bases
normativas do MCMV Faixa 1. E preciso frisar que as supracitadas normas foram alteradas diversas
vezes ao longo de mais de uma década da politica pablica.

11 Liderados especialmente pela Secretaria Nacional de Habitagdo do Ministério das Cidades, Inés
Magalhaes (BONDUKI, 2009, p. 12).
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Desde entao, entre 2009 e 2018, foram contratadas mais de 5 milhoes de
unidades habitacionais no total e mais de 1,5 milhdes para a Faixa 1 segundo dados
do governo (LIS, 2019), tornando o MCMV a politica publica de provimento
habitacional que mais produziu moradias populares no Brasil.!?

Do ponto de vista econdmico, as cifras declaradas também sdo relevantes: o
volume de investimento ja superou R$ 300 bilhdes de reais'® (aproximadamente 5%
do PIB) se considerada a utilizagdo de recursos do Orcamento Geral da Uniao
(OGU) e do Fundo de Garantia por Tempo de Servigo (FGTS), além de ter gerado
mais de 1 milhao de empregos diretos e indiretos pelo reaquecimento do setor
(AGENCIA CAIXA DE NOTICIAS, 2014). A Faixa 1, por sua vez, que mobiliza
essencialmente subsidios do OGU representa mais de 1/3 desse total (INSTITUTO
ESCOLHAS, 2018, p. 70).

2. Desenho Federal do MCMYV Faixa 1

O MCMYV identifica mais uma marca'* do que uma politica publica uniforme,
na medida em que as modalidades tém objetivos, publicos-alvo, fontes de
financiamento e atores distintos em sua fase de implementagao. Conforme ja se
indicou, esse artigo objetiva aprofundar apenas as modalidades da Faixa 1'° do
programa destinadas a municipios com mais de 50 mil habitantes, cujo publico-
alvo é a populagdo com renda familiar de zero a trés salarios minimos.

O MCMV Faixa 1 para cidades com mais de 50 mil habitantes funciona
basicamente por meio de duas modalidades'. Conhecidas popularmente como
“Entidades”!” e “Empresas”, o fator essencial de diferenciacao entre elas esta em

12 A titulo comparativo, o periodo de maior produgao de habitacdo popular antecedente ao MCMV
havia ocorrido durante a existéncia do Banco Nacional de Habitagao (1964-1986), em que foram
construidas pouco mais de 2.3 milhdes de unidades para o publico-alvo de baixa e média renda
(BONDUK], 2012, p. 64).

13 Até o lancamento da 3? fase do MCMYV em 2016, o governo havia indicado que o investimento
atingira R$ 294 bilhdes de reais. (MAIA, 2016).

14 Expressao usada por Caio Santo Amore (2015, p.15) em livro que avaliou a implementagdo do
Minha Casa, Minha Vida em seis estados do pais.

15 Devido ao reduzido espago de um artigo, se dara preferéncia para a apresentacdo do atual arranjo
juridico-institucional do MCMV Faixa 1, ressalvando que este foi substancialmente alterado ao
longo de mais de uma década da politica publica , sendo que as altera¢gdes mais relevantes foram
marcadas por meio de fases. Ja foram langadas trés fases do MCMV (2009, 2011 e 2016).

16 Apesar da existéncia de duas modalidades, a maioria absoluta dos empreendimentos do pais
destinados a Faixa 1 sdo construidos pelas empresas através do Fundo de Arrendamento
Residencial. Ainda assim, Sao Paulo se destaca como sendo uma cidade excepcional, tendo em
vista que as contratagdes da modalidade “Entidades” chegaram a 41,22% do total da Faixa 1 até o
fim de 2016 (ainda que muitas dessas unidades nao tenham sido construidas em decorréncia da
falta de orgamento), enquanto no resto do pais esse numero atingiu apenas 5,85% dos contratos
(CHILVARQUER, 2018, p. 135).

17 Ainda que tenham surgido em datas préximas, o Entidades € posterior ao Empresas, que era o
cerne do programa pensado pelo governo. A criagdo do Entidades teve grande relacdo com a
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quem é responsavel pela proposi¢ao de novos empreendimentos — se associagoes
sem fins lucrativos ou empreiteiras.

Em ambos os casos, a Uniao subsidia praticamente o valor integral da moradia
ao beneficiario com recursos do Or¢camento Geral da Uniao, também utilizando os
bancos publicos para sua operacionalizagao.

A lei que regulamenta o MCMYV atualmente é a Lei Federal n® 11.977, de 2009,
que ja foi objeto de diversas alteragoes legislativas. A norma que regulamenta o
programa em ambito federal é o Decreto n°7.499, de 16 de junho de 2011, exarado
no dia do langamento da segunda fase do programa'® e assinado pelos ministros da
Fazenda, Planejamento, Cidades e pela Advocacia-Geral da Uniao, tendo recebido
alteracOes em seus artigos 22 82 e 10° com o Decreto n® 7.795, de 2012, e em seus
artigos 72 e 82 com o Decreto n®7.825 de 2012.

Nos textos legais apontados, estdao os requisitos!® para indicagao dos
beneficidrios estipulados pelo governo federal, tais como o limite de renda familiar
e as prioridades de atendimento (i.e. familias residentes em 4areas de risco,
insalubres).

Além das indicagOes feitas na lei e no decreto, ha relevante papel regulamentar
legado ao Ministério das Cidades (fundido no Ministério do Desenvolvimento
Regional pela Lei n® 13.844, de 18 de junho de 2019, sendo suas competéncias
assumidas pela Secretdria Especial das Cidades), como os limites de subsidio
maximo por unidade habitacional em diferentes localidades do pais e os
parametros de priorizacao de beneficiarios, inclusive aqueles que envolvem
atuacao dos entes locais, que sao regulados por meio de normas infradecreto.

Ainda, cabe ao oOrgao federal estipular o numero maximo de unidades
habitacionais por empreendimento, tratar do padrdao dos imoveis e da
infraestrutura urbana necessdaria para sua construgao, bem como detalhar como
serd o termo de adesao do MCMYV entre a Unido e Estados e Municipios,
abordando, sobretudo, quais sdo as contrapartidas dos entes locais para receber
recursos do programa. Em geral, tais contrapartidas estao relacionadas a doagao de
terrenos para empreendimentos, a complementagao de recursos para viabilizar as

organizacdo e cobran¢a dos movimentos sociais de moradia organizados em torno do Forum
Nacional de Reforma Urbana entre o final de 2008 e comeco de 2009 sobre o Ministério das Cidades
e a entdo Ministra-Chefe da Casa Civil, Dilma Rousseff (RODRIGUES, 2013, p. 72-76)

18 Em cada lancamento, além de alteracoes legislativas, que buscavam adequar o programa a novas
diretrizes governamentais, as proprias metas do programa eram reorientadas. Ou seja, utilizando
a “marca” MCMYV, o governo federal priorizou mais as Faixas 2 e 3 na 1 fase do programa (60%
dos recursos foram alocados nas Faixas 2 e 3 entre 2009 e 2011), e, posteriormente, a partir da 22
fase do programa, reorientou suas prioridades passando a alocar mais recursos para a Faixa 1 (60%
dos recursos foram alocados na Faixa 1 a partir de 2011) (AMORE, 2015, p. 19-22). A partir de 2016,
as diferentes gestdes do Ministério das Cidades apresentaram metas de contratagdes que foram
seguidamente descumpridas por contingenciamentos orgamentarios.

19 Art. 3° da Lei 11.977, de 2009.
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construgoes e a disponibilizacdo de areas com infraestrutura urbana, como luz
elétrica, 4gua e esgotamento sanitdrio.

Ja aos Ministérios do Planejamento e Fazenda (atualmente fundidos no
Ministério da Economia pela Lei n® 13.844, de 2019), em conjunto com o antigo
Ministério das Cidades, cabe o detalhamento dos limites de subvengao para
beneficiarios Faixa 1, formas de pagamento, valor minimo das prestacoes pagas
pelos beneficiarios e a remuneragao da Caixa Econdmica Federal pelas operagoes.

Diante desse quadro, vé-se que a Secretaria das Cidades fica prioritariamente
com temas referentes ao mérito do programa, ou seja, a delimitacao do publico-
alvo, as regras gerais de insergao urbanistica dos empreendimentos e a relacao com
outros entes federativos, bancos publicos e entidades organizadoras na execucao
do programa. Ja a drea econdmica do governo federal influi essencialmente na
operacionalizacdo financeira da politica publica (i.e. disponibilizacdo
orcamentdria), que é absolutamente central para o MCMV Faixa 1, na medida em
que o programa depende fundamentalmente de recursos orgamentdrios para
viabilizar os subsidios habitacionais.

Os bancos publicos federais, especialmente a Caixa Econdmica Federal, sao os
principais agentes na operacionalizagao da politica. Além de haver um relevante
papel desses entes como agentes financiadores, ou seja, o brago operacional que
garante o crédito do programa?®.

Quanto ao papel de Estados e Municipios, o MCMV Faixa 1 ndo ¢
automaticamente implementado pelo governo federal, mas depende de atuacao ativa
dos entes locais para sua execugdo. Entre as suas responsabilidades,” tanto na
modalidade Entidades como Empresas, estao (i) a desoneracio tributdria para as
empresas que atuem na construcao de habitacao de interesse social; (ii) doagdo de
terrenos localizados em drea urbana consolidada para implementagao dos
empreendimentos vinculados ao programa; (iii) a implementacao dos instrumentos
do Estatuto da Cidade, voltado a reten¢do de dreas de ociosidade, como implantacdo
de zonas especiais de interesse social (ZEIS); (iv) instalacado ou ampliacao de
equipamentos e servigos publicos relacionados a educagao, satde, lazer e transporte
publico (v) a fixacao de critérios locais de selecio de beneficidrios do MCMYV,
previamente aprovados pelos respectivos conselhos locais de habitagdo; e (iv) o
licenciamento dos empreendimentos propostos no ambito municipal.

As principais diferengas entre a regulacdo do MCMV-Empresas e o MCMV-
Entidades estao no cadastramento e indicacao de beneficiarios, na execucao do

20 A partir de 2011, quando do inicio da segunda fase do Programa, a Caixa Econdmica Federal
perdeu a exclusividade como agente financiadora do MCMYV, sendo que o Banco do Brasil passou
a atuar na area. Segundo reportagem veiculada na época, a ideia era ampliar o nimero de agentes
financiadores do programa para viabilizar os dois milhdes de moradias previstos na segunda fase
do Programa. (LIMA, 2011.)

21 Art. 39, §§1° 32 e 52 da Lei 11.977, de 2009 e art. 23 do Decreto 7.499, de 2011.
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Trabalho Técnico Social??> e na selecao dos terrenos a serem construidos os
empreendimentos. Enquanto no MCMV-Empresas essas tarefas ficam com os entes
locais (Estados e Municipios), no MCMV-Entidades essas atividades estao
vinculadas as Entidades Organizadoras.

Para facilitar a compreensao, indica-se os fluxogramas do MCMV-Empresas e
Entidades nas figuras 1 e 2.

Figura 1: Fluxograma do MCMYV Faixa 1 “Empresas” — FAR
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Fonte: Acosta (2015).

22 De acordo com o Manual de Orientagdo da Caixa Econdmica Federal, é “o conjunto de agdes que
visam promover a autonomia e o protagonismo social, planejadas para criar mecanismos capazes
de viabilizar a participacdo dos beneficiarios nos processos de decisao, implanta¢dao e manutencao
dos bens/servigos, adequando-os as necessidades e a realidade dos grupos sociais atendidos, além
de incentivar a gestdo participativa para a sustentabilidade do empreendimento”. Disponivel em
http://portal.cnm.org.br/sites/6700/6745/caderno_de_orientacao.pdf. Ultimo acesso em 11 de maio
de 2019.

@ ® 5 JOURNAL OF INSTITUTIONAL STUDIES 3 (2019)
- Revista Estudos Institucionais, v. 5, n. 3, p. 1116-1141, set./dez. 2019

1125



MARCELO CHILVARQUER ORCID 0000-0003-3393-3213

Figura 2: Fluxograma do MCMV Faixa 1 "Entidades" - FDS

PMCMV FAIXA 1 - ENTIDADES FDS

s )= CAIXA )=

Gestor do PMCMV Agentes operadores FDS - Fundo de Desenvolvimento Social
- Diretrizes - Gestao do FDS Concessao de Financiamento as EOs
- Distribuicéo regional - Andlise e aprovagao de projetos

Repasses

dos recursos - Concesséo de financiamento ° °
- Medicdes e gestéo de obras @
- Aprovagao de beneficiarios
N AN - Gestao de carteira ‘“w'l
Habilitagao Entidade Organizadora (EO
% > G 9 (EO)
g
s ° o 3]
8 & Governos estaduais 0 ° l' S ﬁ
3 @ -Agdes de fomento ~ F
§ § - Aportes financeiros
- Licenciamentos estaduais Beneficiarios Terrenos Responsavel Construtoras
associados Viabilizagao técnico
Municipios
- Alvaras / Licenciamento
- Aportes financeiros
- Eventual disponibilizagao Empreendimentos

de terrenos

Fonte: Acosta (2015).

IV. IMPLEMENTACAO DO MCMYV FAIXA 1 NO MUNICIPIO DE SAO
PAULO

Conforme se demonstrou, o esfor¢o para entender o MCMYV Faixa 1 deve ir do
arranjo geral — predominantemente estruturado no ambito federal — ao impacto
territorial?, cujo protagonismo é essencialmente municipal, pois sao esses entes que

2 Apesar de ndao aprofundar o tema no presente artigo, o MCMYV Faixa 1 é indubitavelmente um
caso importante de coordenacao interfederativa a ser estudado por académicos do direito.
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dettm um conjunto de instrumentos urbanisticos instituidos na Constitui¢ao
Federal de 1988 e ampliados ou regulados em leis posteriores.

Além disso, em consonancia com o que se pode depreender das competéncias
gerais do programa elencados no item anterior, os entes locais tém importancia
central na implementagito do MCMV Faixa 1. Nesse sentido, a literatura
especializada (BONDUKI, 2009, p. 13; FERREIRA, 2012, p. 7-9; ROLNIK et al., 2010,
passim; ROLNIK; SANTORO, 2013, p. 13-18; ROLNIK et al., 2014, passim) ja indicou
que a atuacdo dos Municipios € central na escolha tanto do MCMV como
ferramenta de provimento de habitagao de interesse social em ambito local, quanto
no tipo de producdo (volume, qualidade dos empreendimentos, insergao
urbanistica etc.) que é gerada a partir desse financiamento federal.

Nesse sentido, ¢ importante ressaltar que os achados da implementacao do
MCMYV Faixa 1 no Municipio de Sao Paulo nao podem ser extrapolados para o resto
do pais. Apesar disso, € possivel que as solugdes juridicas encontradas para superar
os entraves da politica publica na maior cidade do pais possam ser total ou
parcialmente aproveitadas por outros municipios — um dos objetivos centrais da
adoc¢ao de um método como o Quadro de Referéncia.

No caso paulistano, a escolha dos gestores ptblicos municipais por viabilizar
parte do provimento de Habitacao de Interesse Social (HIS) da cidade via MCMV
Faixa 1 foi célere e atestada tanto pela andlise documental?* como pela entrevista®
conduzida com o entdo Secretario adjunto de Habitacao do Municipio e presidente
da COHAB-SP,? Ricardo Pereira Leite, que enxergou, a partir do lancamento do
programa federal em 2009, mais uma fonte de recursos para viabilizar a politica
setorial da cidade.

A partir de entdao, o MCMYV Faixa 1 foi ganhando cada vez mais protagonismo
no provimento de Habita¢ao de Interesse Social (HIS) de Sao Paulo, tornando-se,
ao longo dos anos, a principal fonte de producao habitacional para a populagao de

24 O primeiro Termo de Adesao entre a Prefeitura de Sao Paulo e a Caixa Economica Federal para o
inicio da implementagao do programa foi assinado no dia 30 de abril de 2009, pouco mais de um
més da edigao da Medida Proviséria 459, de 25 de margo de 2009, que deu origem ao MCMV.

2 As entrevistas apresentadas a partir desse trecho sdo fruto do trabalho de mestrado do autor
(CHILVARQUER, 2018). Em entrevista concedida no dia 23 de novembro de 2017, ao ser
questionado sobre a relevancia do programa para a politica de provimento de HIS, o secretario
narrou: “Era relevante (...) o CDHU tem dinheiro, porque eles tém recurso, um percentual do
orcamento... entdo o Estado, de pronto, nao aderiu ao Minha Casa Minha Vida, ficou um pouco
resistente. Eu falei: ‘Eu sou pobre, ndo sou orgulhoso, vamos aderir!”.” Ao explicar o que motivou
a adesao, Ricardo Pereira Leite aponta que o municipio precisava de todos os recursos que pudesse
conseguir para implementar sua politica habitacional: “Entdo, o Minha Casa Minha Vida, na
minha visao: ‘Opa! Arrumei um pedacinho do que eu preciso pra fazer habitacao!’.”

2% No ambito local (Estado e Municipio de Sao Paulo), a Secretaria de Habitagdo (SEHAB) e a
Companhia Metropolitana de Habitacdo (COHAB) sao os principais érgaos responsaveis pela
implementagao da politica habitacional no municipio de Sao Paulo.
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baixa renda na cidade. Dados da Caixa Econdmica Federal” indicam a contratacao,
na cidade, de 65 empreendimentos entre dezembro de 2009 e dezembro de 2016,
que totalizam 19.749 novas unidades habitacionais e resultam em um valor total
investido de pouco mais de R$ 950 milhdes de reais.

Frise-se, entretanto, que os numeros de contratagio do MCMV Faixa 1 nao
demonstram de maneira precisa os esfor¢os empreendidos para viabilizar a politica
na cidade. Isso se da por trés motivos principais. O primeiro ocorre porque
unidades contratadas ndo correspondem necessariamente a imdveis entregues aos
beneficidrios, na medida em que ainda é preciso considerar o periodo de obras dos
empreendimentos. Isto ¢, existe um “tempo do programa”,?® que vai da proposta
inicial até o recebimento das chaves, e isso implica que se passam anos até que se
gere o impacto final da politica — novas moradias entregues para a populagdo mais
pobre da cidade.

Ja o segundo se da porque ha todo um trabalho realizado pela Prefeitura que
antecede o periodo de contratacdo pela Caixa Econdmica Federal, como o
licenciamento dos empreendimentos, a desapropriacao de terrenos para doagao
pelo Municipio, como contrapartida?” pelo recurso federal do MCMYV, e o
chamamento publico para que empresas e entidades organizadoras executem as
obras nessas glebas doadas pela Prefeitura.

H4, por fim, um motivo alheio a governanga da Prefeitura para essa lacuna entre
obras contratadas e o esfor¢o dispendido para viabilizar o programa na cidade:
para que a Caixa contrate novas unidades habitacionais pelo MCMV Faixa 1, é
preciso haver recursos or¢amentarios, disponibilizados pelo governo federal, que
lastreiem os empreendimentos, mesmo que os processos estejam completamente
prontos no ambito municipal.

Em outras palavras, em tempos restri¢ao fiscal do governo central como o que
ocorre desde o inicio de 2015, pouco importa o esforgo do Municipio para viabilizar
o MCMV Faixa 1 localmente, ja que sua principal matéria-prima — os subsidios
federais — nao chega para garantir o inicio da produgao.®

7 Disponiveis em http://www.caixa.gov.br/Downloads/minha-casa-minha-vida-empreendimentos-
pessoa-fisica/Empreendimentos_MCMV _PJ.zip. Ultimo acesso em 11 de maio de 2019.

28 Por “tempo do programa” entende-se o prazo necessario para viabilizar um empreendimento do
MCMV Faixa 1 no municipio, envolvendo a disponibilizacao de um terreno, ptblico ou privado,
para construgao, o licenciamento do empreendimento, a contratacdo do projeto na CEF, o prazo
de execucdo das obras, a selecdo de beneficiarios dos imoveis, a realizacao do trabalho técnico
social de pré-ocupagao com os futuros moradores e a liberagao final do imével para entrega dos
apartamentos aos usudrios finais.

2 Art. 3% §1° I da Lei 11.977, de 2009.

% Para ilustrar esse argumento, de acordo com dados da Caixa Econdmica Federal, em 2012 e 2013,
anos com maior nivel de contratacio do MCMYV Faixa 1, foram assinados 389.073 e 557.961
contratos, respectivamente. Jd em 2015 e 2016 foram assinados 16.890 e 31.900 acordos,
respectivamente. Nos ultimos anos, os constantes cancelamentos em decorréncia de cortes
orcamentarios tornaram os dados sobre contratagao pouco uteis para comparagao. A entrevistada
Marcia Terlizzi deu um retrato da situagdo: “Foram investidos na ordem de R$ 750 milhdes so6 para

@ ® 5 JOURNAL OF INSTITUTIONAL STUDIES 3 (2019)
- Revista Estudos Institucionais, v. 5, n. 3, p. 1116-1141, set./dez. 2019

1128



APLICANDO O QUADRO DE REFERENCIA PARA ANALISE JURIDICA DE POLITICAS
PUBLICAS: A IMPLEMENTACAO DO PROGRAMA MINHA CASA, MINHA VIDA, FAIXA 1,
NO MUNICIPIO DE SAO PAULO

Para que se tenha uma ideia desse lapso, desde 2013 mais de 28 mil unidades
foram previstas e praticamente em sua totalidade ainda nao se transformaram em
contratagoes efetivadas pela Caixa. Do ponto de vista juridico, essa intengao foi
formalizada em 12 editais de chamamentos publicos da COHAB para que empresas
e entidades produzissem em glebas disponibilizadas pelo Municipio, em sua
maioria decorrentes de processos de desapropriagao especificos para esse fim.

Para movimentar toda essa maquina que € a implementacao do MCMYV Faixa 1
em uma cidade como Sao Paulo, as dificuldades do municipio sdao enormes, e
podem ser encontradas em praticamente todas as atribuicdes que a legislacao
federal delegou as Prefeituras: na doagao de terras publicas, nas desapropriagdes,
na implementacao dos instrumentos do Estatuto da Cidade com objetivo de
controle da retencao das areas urbanas em ociosidade, no cadastramento e na
indicagcao dos beneficidrios, no licenciamento dos iméveis, no acompanhamento
das associacoes sem fins lucrativos no ambito do “Entidades”, no trabalho técnico
social de ocupagao dos imoveis e até nos grupos de acompanhamento dos
empreendimentos para realizacao dos Relatorios de Diagndstico de Demanda
(RDD) por Equipamentos e Servigos Publicos e Urbanos elaborado pelo Grupo de
Anadlise de Empreendimentos (GAE).

Nao obstante, esses obstaculos na implementagao geraram interessantes
adaptagOes que nada mais sdo do que a utiliza¢do do direito para alterar os rumos
da politica publica. Nesse sentido, novas estruturas burocraticas, novos
procedimentos administrativos, uso de instrumentos de tecnologia da informagao
e inovagoes forcadas pelo Municipio nas regras do programa federal sao apenas
alguns capitulos da histéria que foi a implementacado do MCMYV Faixa 1 pelo
Municipio, conforme se vera no proximo item.

V. ENTRAVES E INOVACOES JURIDICAS NA IMPLEMENTACAO DO
MCMYV FAIXA 1 NO MUNICIPIO DE SAO PAULO
Sao Paulo possui o maior déficit habitacional e inadequag¢ao domiciliar absoluto

do pais,® além da grande dificuldade de acesso a terra para novas construgoes em
decorréncia do alto preco do metro quadrado de construgao® no municipio.

aquisicao de terrenos para o MCMV. E foram licenciados, praticamente, 34 ou 43 mil unidades...
Ou seja, tinha terreno e quando isso casou, nao tinha mais dinheiro [risos] e acabou... Foi o final
de 2016, ficou o ano de 2016 inteiro... E continua agora”.

31 O Plano Municipal de Habitagao de 2016, baseando-se em dados da Fundacao Jodo Pinheiro,
estimou em 358.097 domicilios o déficit habitacional e 272.097 domicilios em situacdo de
inadequacao (SEHAB, 2016, p.21).

%2 Segundo pesquisa FIPEZap finalizada em 2017, Sdo Paulo € a segunda cidade mais cara do pais,
com custo médio de R$ 8.680 reais para cada m2 (EXAME, 2017)

@ ® 5 JOURNAL OF INSTITUTIONAL STUDIES 3 (2019)
- Revista Estudos Institucionais, v. 5, n. 3, p. 1116-1141, set./dez. 2019

1129



MARCELO CHILVARQUER ORCID 0000-0003-3393-3213

Se as demandas habitacionais sao relevantes, Sao Paulo também ¢é um
interessante caso de cidade com um longo historico de uso inovador de
instrumentos urbanisticos em seu passado. Muito antes de a Constitui¢ao de 1988
exigir que os municipios organizassem seu desenvolvimento urbano por meio de
Planos Diretores, Sao Paulo ja possuia legislacao especifica de planificagao de seu
territorio (o Plano Diretor de Desenvolvimento Integrado de 1971) e desenvolveu
ferramentas de exploragao da mais-valia urbana como a outorga onerosa do direito
de construir® e os certificados de potencial adicional de construgao (CEPAC)
3 cujos recursos vém sendo parcialmente subvinculados para construgao de HIS na
ultima década.

Do ponto de vista burocratico, ainda que sejam recorrentes as criticas a sua
atuacao, a mera existéncia de uma empresa publica municipal com mais de
cinquenta anos de experiéncia no provimento de HIS, como a Companhia
Metropolitana de Habitacao (COHAB) de Sao Paulo, e a existéncia de uma empresa
publica de planejamento urbano, como a SP-Urbanismo, chama atencdo. Ainda, no
periodo recente, o Plano Diretor da cidade inovou mais uma vez ao instituir
mecanismos para ligar a captura de valor de empreendimentos das areas mais ricas
ao provimento de habitacao de interesse social, como a cota de solidariedade.®

Por todos esses motivos, o municipio de Sao Paulo possui uma complexidade
bastante particular em relacdao a implementacao do MCMYV Faixa 1 no pais: se de
um lado hd um histérico juridico-institucional que possibilitaria a execugao
facilitada da politica (instrumentos urbanisticos, memoria institucional de empresa
publica especializada), de outro, as condigdes econdmicas, sociais e fundidrias da
cidade constituem entraves a efetivagao desta forma de provimento de HIS.

Para solucionar o entrave econdmico do preco da terra na implementacao do
MCMV Faixa 1, o municipio lan¢ou mao de um conjunto de medidas legislativas e
administrativas claras adotadas em Sao Paulo que buscaram solucionar a
dificuldade da insuficiéncia de recursos para produzir MCMYV na cidade.

Ainda que o proprio governo federal ja houvesse, por meio de regulamentacao
nacional, previsto subsidios maiores para a cidade®, o custo da terra na cidade

% No atual Plano Diretor Estratégico do Municipio de Sao Paulo (art. 340, I da Lei Municipal n®
16.050, de 31 de julho de 2014), ficou legalmente estabelecida a subvincula¢ao de 30% dos recursos
do Fundo de Desenvolvimento Urbano para “aquisicdo de terrenos destinados a producao de
Habitagao de Interesse Social localizados na Macrodarea de Estruturagdo Metropolitana, e na
Macroarea de Urbanizagdo Consolidada e na Macroarea de Qualificagdo da Urbanizagao,
preferencialmente classificados como ZEIS 3”.

3 Atualmente existem quatro Operag¢des Urbanas no Municipio de Sao Paulo, sendo que trés delas
— Operagodes Urbanas Consorciadas Agua Branca (22%), Agua Espraiada (10%) e Faria Lima (10%)
— preveem subvinculagao dos recursos captados para viabilizagao de habitagdes de interesse social.

% Arts. 111 e 112 do Plano Diretor Estratégico (Lei Municipal n® 16.050, de 31 de julho de 2014).

% Além de Sado Paulo, Rio de Janeiro e o DF também possuiam nivel de subsidio por unidade
habitacional superior.
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obrigou o governo estadual e municipal a utilizar uma complementagao do aporte
aos beneficiarios do programa.

O “20-20”, como ficou conhecido, previa uma subvencao complementar de R$
20 mil reais de cada ente (Estado e Municipio) ao subsidio federal do MCMYV Faixa
1 para “fechar a conta” dos empreendimentos. Nesse sentido, o subsidio maximo
da unidade habitacional, que atualmente, pelas regras federais, ¢ de R$ 96 mil,
passou a ser, na pratica, de R$ 136 mil ou, pelo menos, de R$ 116 mil quando apenas
um dos entes locais aceitava fazer o aporte de R$ 20 mil*.

Do ponto de vista normativo, os aportes s6 foram viabilizados mediante
expressa autorizacao legal, e posteriormente regulamentados via decreto. Em
ambito estadual, o programa foi denominado de Casa Paulista® e foi
regulamentado pelos Decretos Estaduais n® 55.963, de 29 de junho de 2010,
(Entidades) e n® 56.423, de 22 de novembro de 2010 (Faixa 1 em geral).

Ja o programa municipal foi chamado de Casa Paulistana e é mais recente,
criado pela Lei Municipal n® 16.006, de 4 de junho de 2014, e regulamentado pelo
Decreto Municipal n® 55.584, de 10 de outubro de 2014, que pressupOe a assinatura
de termos de cooperagao com a SEHAB. Antes de se tornar programa de governo,
segundo o ex-secretdrio Ricardo Pereira Leite, a complementacao era viabilizada
“caso a caso” com recursos do Fundo Municipal de Habitacdo (FMH), que é
controlado por uma instancia de participagao social com representantes do governo
e da sociedade civil — o Conselho Municipal de Habitagao.

Sobre os nimeros do Casa Paulistana, segundo dados da SEHAB (2016, p. 76),
desde sua criagao em 2014 o programa alocou R$ 58,4 milhdes de reais e colaborou
com a viabilizagao de 6.393 unidades habitacionais.

Apesar da inovagao no aporte “20-20”, ainda assim houve dificuldades para que
o setor privado e as entidades viabilizassem empreendimentos com os subsidios
estatais em terrenos proprios. Nao era apenas o aspecto econdmico que pesava para
isso, mas também uma questao relacionada a qualidade e a inser¢ao urbanistica dos
empreendimentos apresentados pelo setor privado. Conforme tratado de maneira
extensa na literatura (AMORE et al.,, 2015; CARDOSO et al., 2013; KRAUSE;
BALBIM; NETO, 2013; KLINTOWITZ, 2016), o fato de as construtoras serem as
responsaveis pelo provimento, e sendo o subsidio limitado e o prego de construcao
pouco varidvel, os empresdrios tendem a buscar ganhos econdmicos na redugao do
preco da terra e na ampliacdo da escala dos empreendimentos.

% Nao hda necessariamente correlacao entre o complemento estadual e o municipal. Nesse sentido, é
perfeitamente possivel que o municipio aceite fazer a complementacado e o Estado nado ou vice-
versa.

3 O projeto Casa Paulista abrange mais programas além do MCMYV Faixa 1, como iniciativas de
parceria-ptblico privadas habitacionais.
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Diante desse desafio fundiario, a solu¢ao adotada pela Prefeitura, especialmente
a partir de 2013, foi tentar desatar o “nd da terra” através de outra contrapartida
municipal prevista na legislacao federal:* a doagao de terrenos publicos.

Para viabilizar essas doagoes, a Prefeitura poderia atuar de duas maneiras:
desmobilizando ativos préprios do municipio ou desapropriando terrenos de
particulares para doar® a quem se disponibilizasse a construir os
empreendimentos.

Juridicamente, as doagOes de terrenos significavam repassar os terrenos da
Prefeitura para os fundos financeiros que viabilizavam as modalidades do MCMV
— o0 FAR e FDS —, e realizar (ou a Prefeitura ou a CEF) chamamentos para selecao
de empresas ou entidades para viabilizar as obras. Do ponto de vista normativo,
tal pratica era facilitada, na medida em que a Lei Organica do Municipio dispensa
autorizagao legislativa e licitacdo para imodveis construidos ou destinados a
programas habitacionais de interesse social (art. 112, §1°, L, “a’).

Ja as desapropria¢des*’ envolvem um rito que abrange diversos passos e
secretarias, como a edigao do decreto de interesse social,*? a elaboragao de plantas
expropriatorias, realizagao de avaliagao ou indicagao de valor venal e, quando nao
houvesse acordo com o expropriado — o que ocorria na imensa maioria dos casos —
, a proposicao de acao de desapropriacao.

A partir da gestao Fernando Haddad (2013-2016), esse processo de formagao de
um banco de terras foi substancialmente acelerado.*® SO em desapropriacoes de
terrenos, a Prefeitura gastou R$ 617 milhoes de reais (SEHAB, 2016, p. 52-53), o que,
de acordo com a Secretaria de Habitacdo, seria suficiente para viabilizar 31 mil
novas unidades habitacionais, fosse com recursos do MCMV Faixa 1 ou com
valores das Operagdes Urbanas.

A titulo de comparacao, os valores investidos equivalem a praticamente 2/3 do
total de subsidios federais nos empreendimentos do MCMYV Faixa 1 contratados até
hoje na cidade, e doze mil unidades a mais em relacdo ao total de unidades
habitacionais contratadas até agora.

Ao longo do tempo de implementagao ocorreu uma alteragao procedimental em
relacdo a forma de disponibilizar os terrenos adquiridos para produgao, porém nao
se conseguiu precisar quando a mudanga ocorreu. Enquanto no inicio da

3 Art. 3%, §1°, I da Lei 11.977, de 2009.

4 Tecnicamente a doag¢do nao é ao privado, mas aos fundos financeiros (FAR e FDS) que garantem
a implementacdo da politica pela Caixa Econdmica.

41 No ambito municipal regulado pelo Decreto 53.799, de 2013.

4 Regulamentado pela Lei n® 4.132, de 10 de setembro de 1962.

# Sobre o tema, Marcia Terlizzi, assessora especial da SEHAB até o fim de 2018 e tinica entrevistada
que participou de todas as gestdes desde o lancamento do programa, afirmou: “Tem a ver com
mudanca de postura. Em 2013 a meta basicamente do prefeito Haddad era de 55 mil unidades... e
o programa naquela época estava forte e tinha o alinhamento politico... foi a época que mais se
investiu no MCMV e nos dois aspectos importantes para ele se manter em pé: terras e o
licenciamento.”
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implementacao da politica os terrenos proprios e desapropriados eram repassados
para a Caixa Econdmica Federal,* que realizava entdo chamamentos publicos para
empresas e entidades, a partir de 2014 (Chamamento 001/2014 para MCMV-FAR),
a COHAB passou a se responsabilizar pela convocagao.

Embora pareca uma questdao menor, o fato de o chamamento ser de
responsabilidade do 6rgao municipal, em tese, amplia a sua governanga sobre o
que sera feito com o terreno. Frise-se que nao se estd falando da alteragao do
instrumento juridico que viabiliza essa parte da implementacao da politica, mas
sim do responsavel pelo controle do seu conteudo, o que pode gerar um efeito
relevante na politica. Em outras palavras, o controle desses editais também
representa a escolha de qual modalidade do MCMYV Faixa 1 os gestores municipais
priorizam — se o “Empresas” ou “Entidades”.

E importante destacar que para a formacdo do banco de terras, importantes
adaptagOes burocraticas foram necessarias, especialmente na SEHAB e COHAB,
que eram executoras do programa no Municipio.

Outra importante mudanga na burocracia est4 vinculada ao licenciamento dos
empreendimentos. Essa tarefa é um dos fatores mais relevantes daquilo que
chamamos de “tempo do programa” do MCMYV Faixa 1, isto é, o prazo entre o inicio
da prospeccao da empreiteira ou entidade para construcao de um imovel e a
entrega final das chaves aos beneficiarios.

Para superar esse desafio, a Prefeitura adotou medidas de gestao como a
instituicdo de uma Subcomissao de Andlise Integrada de Empreendimentos
Habitacionais de Interesse Social — SAEHIS, no ambito da entao recém-criada
Secretaria Municipal de Licenciamento (SEL).

A subcomissao, criada pelo Decreto Municipal 54.297 de 2 de setembro de 2013,
instituia uma série de medidas simplificadoras, como a unificagdo de diversos
processos de licenciamento em um grupo intersecretarial especialmente focado no
licenciamento de HIS, e a criacao de uma Secretaria Executiva, vinculada a SEL,
para acompanhar o andamento dos procedimentos.

Do ponto de vista juridico, uma alteracao administrativa viabilizada mediante
edicao de um decreto do Poder Executivo garantiu uma relevante simplificagao de
procedimentos, bem como um locus de comunicacdo entre as diversas secretarias
que atuam no processo de licenciamento. Nesse sentido, uma atuagao que era uma
atribuicao legal da Prefeitura passou a ser feita de maneira mais eficiente e
coordenada, o que reforga o papel funcional do direito na viabilizagao das politicas
publicas defendido por Coutinho (2013a).

# Entrevista do ex-Secretario Ricardo Pereira Leite: “Eu dava o terreno pra Caixa Economica, que
por sua vez, fazia uma licitagdo e a empresa ganhava a constru¢ao da habitacdo, e a demanda era
da minha, eu que indicava.”
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Quanto aos instrumentos de direito urbanistico, o municipio de Sao Paulo langou
mao de duas ferramentas bastantes tradicionais de indugao de provisao de HIS e
outro bastante inovador: as Zonas Especiais de Interesse Social (ZEIS)*, a
vinculagao de recursos do Fundo de Desenvolvimento Urbano e a cota de
solidariedade®.

Conforme apontado por Santoro e Borelli, as ZEIS surgiram inicialmente nos
anos 1980 para “reconhecer a existéncia de assentamentos informais e viabilizar sua
consolidagao” (SANTORO; BORELLI, 2015, p. 02-03). Inicialmente limitado as ZEIS
de regularizacdo, esse tipo de zoneamento foi estendido para demarcar areas
consideradas subutilizadas, que ficaram conhecidas como “ZEIS de vazios”. No
caso do Municipio de Sao Paulo, € preciso esclarecer que existem diferentes tipos
de ZEIS para atingir objetivos distintos. No Plano Diretor de 2002, havia quatro
tipos de ZEIS, sendo a ZEIS 1 “de regularizacao” e as ZEIS 2, 3 e 4 de “vazios”. A
partir do PDE de 2014 houve substancial aumento na demarcagao de ZEIS, além da
criacdo de mais uma ZEIS “de vazios”, a ZEIS 5, para dreas em que houvesse
interesse de criacao de habitacao de mercado popular (HMP) ou HIS.

Sua fungao, de acordo com apresentagao?” da Secretaria Municipal de
Licenciamento, é evitar que o mercado imobilidrio “empurre” a populagao de
menor renda para as periferias, gerando prejuizos tanto as familias de baixa renda,
que passam a viver distantes do centro, em areas sem infraestrutura, quanto ao
todo da cidade, acarretando deseconomias na infraestrutura e no sistema de
transportes, além da ocupacao de dreas de protecao ambiental pela populacao
afastada do centro.

Sobre esse tema, diversos autores (RIBEIRO et al., 2016, p. 453; SANTORO et al.,
2015, p. 08; ROLNIK; SANTORO, 2013, p. 15) indicam que houve uma ampliagao
da producao de HIS em ZEIS a partir do lancamento do MCMYV, alterando uma
tendéncia anterior de menor produgao nessas areas — o que, para muitos, tornava o
instrumento urbanistico algo pouco efetivo em rela¢ao a sua missao primordial.

E dificil afirmar se h4 um motivo que ensejou essa transicio, mas é possivel
especular que, com uma maior disponibilidade de recursos garantida pelo MCMYV,
o volume de empreendimentos cresceu e com isso se ampliou uma busca por

4 De acordo com o art. 12 do Plano Diretor Estratégico (PDE) de Sao Paulo, as ZEIS sao “por¢oes do
territdrio destinadas, predominantemente, a moradia digna para a populagdo de baixa renda por
intermédio de melhorias urbanisticas, recuperagdo ambiental e regularizagdo fundiaria de
assentamentos precarios e irregulares, bem como a provisdo de novas Habitagdes de Interesse
Social — HIS e Habitagdes de Mercado Popular - HMP, a serem dotadas de equipamentos sociais,
infraestrutura, areas verdes e comércio e servi¢os locais, situadas na zona urbana.”

4 De acordo com o art. 111 do PDE: “que consiste na produgao de Habita¢ao de Interesse Social pelo
proprio promotor, doagao de terrenos para producao de HIS ou a doagao de recursos ao Municipio
para fins de produgao de Habitagdo de Interesse Social e equipamentos publicos sociais
complementares a moradia (art. 111).”

4 Disponivel em http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/upload/licenciamentos/
zeisplanodiretor.pdf. Acesso em: 11 de maio de 2019.
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terrenos na cidade, implicando o aumento dos precos das glebas, e tornando as
ZEIS - que limitam as possibilidades de uso das construgdes — mais atrativas para
implementar HIS.

Apesar de ndo haver dados consolidados sobre a producdao de
empreendimentos do MCMYV Faixa 1 em ZEIS emitidos pela Prefeitura, os gestores
municipais entrevistados para a realizagdo desta dissertagao foram categdricos
sobre a sua importancia para a facilitacdo do provimento de HIS na cidade, pois a
limitagao de uso do terreno tornava sua desapropriagao mais barata.

Além da demarcagao em si, a regulacdo municipal a partir de 2014 alterou a
propria conceituacao do que era uma HIS de forma a se aproximar dos valores do
MCMYV Faixa 1, evitando que esses terrenos fossem aproveitados para
empreendimentos do MCMYV Faixa 2, cujo publico-alvo era menos vulneravel e
mais interessante economicamente as construtoras.

Outro ponto relevante do PDE 2014 foi o aporte garantido a politica de HIS pela
vincula¢ao do Fundo de Desenvolvimento Urbano (FUNDURB). O FUNDURB é
um instrumento relevante de captacdo da mais-valia urbana, isto é, da valorizagao
obtida pelo privado em decorréncia do processo de urbanizagao promovido pelo
publico. Isto ocorre porque uma das principais fontes de recursos deste fundo vem
da outorga onerosa do direito de construir (OODC), que basicamente é uma
possibilidade dada ao privado de construir acima do potencial construtivo de
determinado zoneamento, em troca de uma contrapartida financeira.

Apesar de ja existir no PDE de 2002, a partir de do PDE de 2014,* se vinculou
30% do total de recursos do FUNDURB. Nesse sentido, uma mudanca legal entre
os dois Planos Diretores, que nao alterou a destinagao, mas especificou o volume
de recursos a ser destinado a politica habitacional, foi o gatilho que impactou de
maneira extremamente positiva o financiamento da politica setorial, sendo o
MCMV Faixa 1 a principal agdo governamental associada ao conjunto de
desapropriagoes possibilitado pela vinculagao do FUNDURB.

Na pratica, o referido fundo se tornou uma fonte importante de recursos para a
politica habitacional, garantindo mais de 112 milhdes de reais s6 no or¢amento de
2015, conforme Balango de Gestao da SEHAB (2016, p. 68).

A principal inovacao de direito urbanistico no PDE de 2014 foi a cota de
solidariedade. Denominada por Santoro e Borelli (2015, p. 13-14) de uma politica
habitacional inclusiva, diversas criticas foram formuladas ao longo da tramitagao
legislativa do mais recente PDE, pois houve uma substancial mudanga em relacao
ao conteudo enviado pelo Executivo.

A proposta inicial da Prefeitura era a garantia de que empreendimentos com
areas computdveis acima de 20.000 m? destinassem 10% do prdprio terreno para a

48 Arts. 235 a 238 da Lei 13.430, de 2002.
49 Arts. 337 a 342 da Lei 16.050, de 2014.
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produgao de HIS. Isso geraria uma possibilidade de mistura de classes sociais nas
mesmas areas e HIS em areas bem localizadas sem custo para a Prefeitura. Porém,
ao longo da tramitagao na Camara dos Vereadores, a Cota de Solidariedade foi
significativamente flexibilizada, e, atualmente, para terrenos acima de 20.000 m?, o
construtor podera doar um terreno em outra area da cidade e até pagar 10% do
valor da gleba do empreendimento ao FUNDURB, com destinacao prioritaria para
moradia social.

De acordo com os entrevistados para o trabalho que da origem a esse artigo
(CHILVARQUER, 2018), a Cota de Solidariedade praticamente ainda nao foi
implementada para empreendimentos de HIS por ter regulamentacao ainda muito
recente.

Por fim, aponta-se uma das maiores implementacao do MCMYV Faixa 1 no pais,
que é a autorizacdo, decorrente de alteracdo do desenho geral do programa, de
verticalizacao dos empreendimentos do MCMYV Faixa 1. E importante observar que
essa alteracdo no programa ¢é fruto de uma coordenagio politica entre gestoes
alinhadas, que culminou em uma importante mudanca da regulagao federal da
politica publica.

O Ministério das Cidades e a Caixa Econdmica Federal proibiam o uso de
elevadores nos empreendimentos do MCMYV Faixa 1 em todo o pais, limitando o
numero de andares a quatro por empreendimento. Segundo os entrevistados dessa
pesquisa, a vedagdo do uso de elevadores decorria de uma preocupagao com a
seguranca dos moradores por parte dos drgaos federais, ja que os condominios do
MCMV Faixa 1 tem recursos extremamente limitados e a manutencao dos
elevadores é considerada cara.

Sobre a permissao da verticalizagao, apesar de esta ter ocorrido de maneira
formal no segundo biénio da gestao Fernando Haddad,” o tema ja era discutido
desde o comeco da implementacdo do MCMYV Faixa 1 na cidade, conforme se
observa no relatério de atuacao da Diretoria da COHAB de 2011:

Devido as novas especificagdes foi necessdria a revisao das
tipologias existentes incluindo o estudo de verticalizagao dos
novos empreendimentos para renda de até 3 salarios minimos. Essa
tipologia, com elevador, possibilitara o melhor aproveitamento dos
terrenos e a qualidade condominial dos futuros empreendimentos.
(COHAB, 2011)

5% Relatério da Diretoria da COHAB em 2016: “Foi assinado Termo de Cooperagdo Técnica e Parceria
entre COHAB-SP, SEHAB - Secretaria Municipal de Habitacao e Caixa Econdmica Federal - CEF
que prevé ag¢des conjuntas para sustentabilidade dos empreendimentos PMCMYV com elevadores
através de suporte técnico e financeiro da PMSP/SEHAB para CEF, para produgao e manutencao
dos elevadores por 10 anos.”
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Ao final, a forma juridica escolhida para viabilizar a instalagao dos elevadores
nos empreendimentos do MCMYV Faixa 1 foi um acordo de cooperagao entre
COHAB, SEHAB e CEF, em que a Prefeitura ficaria responsavel pela manutencao
dos elevadores pelo prazo de dez anos nos empreendimentos.

Na pratica, a instalacio dos elevadores possibilitou a verticalizagdo dos
empreendimentos do MCMV Faixa 1, garantindo prédios com numero de
apartamentos multiplicado — algo sem davida atil em uma cidade como Sao Paulo,
em que o valor da terra é um entrave tao relevante para a execugao da politica.

VI. CONCLUSAO

Conforme se explicitou ao longo do artigo, um dos principais desafios da
abordagem DPP ¢ encontrar um método que dote as pesquisas sobre uma mesma
acao governamental de comparabilidade e, consequentemente, de um possivel
aprimoramento na intervengao por meio do direito nas politicas publicas.

Ainda que passivel de constante aprimoramento no tempo, o quadro de
referéncia para analise juridica de politicas publicas ¢ uma ferramenta construida
buscando sanar essa dificuldade. Para aprimorar o referido método € importante
que juristas se lancem na analise de politicas publicas. Esse artigo, fruto de pesquisa
realizada na dissertacdo de mestrado do autor, objetivou “testar” o quadro de
referéncia no exame da implementagao do MCMYV Faixa 1 no municipio de Sao
Paulo indicando os ganhos analiticos do método, assim como os desafios na sua
analise.

Os achados apresentados nesse artigo pretendiam realizar duas fungoes
primordiais: (i) ajudar a pavimentar um caminho que possibilite um dialogo
académico no campo do direito sobre a maior politica de provimento habitacional
de interesse social da historia do Brasil, indicando limites e potencialidades que a
intervencao juridica permite em uma politica publica; e (ii) inserir os académicos
do direito em um debate multidisciplinar sobre 0 MCMV Faixa 1 que pode
promover reflexdes tanto de carater cientifico como pratico, tendo em vista que os
aprendizados do municipio de Sao Paulo podem servir de inspiragao para outras
localidades superarem seus desafios de implementagao da politica publica.
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