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Resumo

Partindo do arcaboucgo conceitual das politicas do urbano (Marques, 2018), da
abordagem institucional e do debate da economia politica do or¢amento publico (Marques,
2018; Peres, 2018), este estudo pretende identificar a governanga orcamentaria da Habitagdo
em Sao Paulo. Para isso, o texto traz inicialmente uma discussdo mais aprofundada sobre o
arcabouco da governanga or¢amentaria no Brasil e no municipio de Sdo Paulo nos ultimos
trinta anos. Em seguida, apresenta uma reflexdo sobre a coordenacdo federativa e os
instrumentos da politica habitacional, contextualizando as especificidades do setor, para
entdo explorar a governanca da politica e do orgamento de Habita¢do na cidade de Sao Paulo,
e apresentar as notas conclusivas. A metodologia utilizada incluiu a leitura e andlise de
documentos tedricos sobre politica habitacional e sobre orcamento publico; dados
documentais sobre legislacdo e sobre a organizacdo administrativa dos orgdos publicos
envolvidos na governancga do orcamento da Habita¢cdo; dados or¢amentarios e financeiros do
periodo de 2003 a 2018, de receitas e despesas municipais, disponiveis na pagina da
Secretaria da Fazenda, além da realizacdo de entrevistas com atores-chaves. O estudo
verificou que diante da responsabilizacdo dos Municipios pela politica habitacional instituida
na Constituicao Federal de 1988, da extingdo do Banco Nacional da Habitagdao (1986), da
maior rigidez e accountability orcamentéria, e da auséncia de um Sistema Nacional da
Habitacdo soélido institucionalmente e com vinculagdo de recursos, o orcamento municipal da
Pasta tem sido ao longo dos anos fortemente marcado pela presenca de diversos programas,
fontes e unidades or¢gamentarias, incluindo a criagdo de ao menos trés fundos (FMH, FMSAI,
FUNDURB), que se alteram ao longo do tempo de maneira pouco coerente e previsivel, o
que impacta significativamente a transparéncia, a compreensdo dos gastos nesse setor, e
portanto, o planejamento de médio prazo e o controle social sobre ele. Esta andlise permite
chegar a conclusdes bastante iniciais, mas que indicam caminhos de aprofundamento e

podem apoiar a identificacdo da governanga orgamentdria municipal de outros setores.

Palavras-chave: 1. Politicas publicas - Sdo Paulo 2. Politica urbana - Sao Paulo

3. Governanga or¢gamentaria da Habitagao. 4. Politica Habitacional 5. Or¢amento Publico



Abstract

Based on the conceptual framework of the politics of the urban (Marques, 2018) and on the
public budgetary institutional approach and on the political economy debate (Peres, 2018),
this work aims to identify the public budgetary governance of housing in the city of Sao
Paulo. To that end, the study initially offers an in-depth discussion of public budgetary
governance in Brazil and in Sdo Paulo in the last thirty years. Next, it is presented a
consideration on inter-federal coordination in housing and its political tools, highlighting the
specificities of the sector. Then, it explores the governance of housing policy and public
budget in Sdo Paulo, to finally present the conclusion. The methodology includes theoretical
documents about public budget and housing policy, institutional data and legislation related
to the public institutions involved in the municipal housing governance, as well as official
budgetary data available from 2003 to 2016 at the Municipal Treasury Department. The
research was completed by interviews with key actors in housing policy governance. The
study acknowledges that in order to address the responsibility of the local governments in the
provision of housing stated in the Federal Constitution of 1988, in the context of the National
Housing Bank extinction; the budgetary strictness and accountability; and to face the absence
of a solid National Housing System with guaranteed and stable resources, the municipal
Housing budget has been composed by a diverse set of programs, sources of resources and
budgetary units. This set, which includes the creation of at least three funds (FMH, FMSAL,
FUNDURB), has changed over time in way which does not follow a pattern, impacting the
transparency of the public accounting, the mid-term planning, and therefore, the social
control over the sector. These initial conclusions, which indicate paths to be followed to
expand upon this kind of research, may support other initiatives of identification of the

municipal public accounting governance in different sectors.

Keyword: 1. Public Policies — Sdo Paulo. 2. Urban Policies — Sdo Paulo 3. Housing

Budgetary Governance 4. Housing Policy 5. Public Budget
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INTRODUCAO

A motivacdo deste estudo surgiu da compreensdo da centralidade do orcamento
publico na materializacdo das politicas publicas e da percep¢do de que o entendimento do
processo de elaboracdo e implementacdo do orcamento ¢ essencial para a compreensdo dos
interesses dos atores envolvidos no conflito distributivo, que por sua vez sdo determinantes
na oferta de servicos e produtos decorrentes das politicas publicas.

Estes aprendizados do Programa de Gestdo em Politicas Publicas do Insper, somados
a confrontagdo entre minhas experiéncias de trabalho no poder publico e minha vivéncia
como cidada, evidenciaram o fato de que a assimetria de informagdo entre os atores
envolvidos na gestdo de politicas publicas, sobretudo em relacdo ao processo orgamentario,
condiciona o controle social sobre ele.

Sendo assim, o objetivo original deste trabalho era avaliar a permeabilidade do
processo orcamentario da Habitagdo, area em que trabalhei nos Ultimos cinco anos, a
participa¢do da sociedade civil, tendo como objeto de pesquisa o Conselho Municipal da
Habitacdo de Sao Paulo (CMH-Sao Paulo). A intencdo era analisar se a governanca do
orcamento facilitava ou criava obstaculos a participacao.

Ao realizar as primeiras entrevistas, pesquisas e leituras, entretanto, percebi que a
governanga do or¢amento da Habitagdo no Municipio de Sdo Paulo era em si algo muito
complexo, que impunha restri¢des de informagdo mesmo aos atores centrais do seu processo
decisorio, sendo necessario dar um passo para tras para mapear, sistematizar e analisar essa
governanga para entdo poder avaliar o espago possivel da participacdo. Afinal, o orcamento
publico ndo se refere apenas a distribuicdo dos recursos, mas também a sua forma de
apresentacao.

Assim, resistindo a tentacdo, a pressdo do tempo e as inumeras sugestdes de escolher
um objeto especifico — um dos tantos Conselhos, um dos diversos Fundos, um mandato de
Prefeito, ou uma Operacdo Urbana Consorciada, buscou-se entender a governanga
or¢amentéria como um todo no setor da Habitacdo Municipal, sendo para isso preciso avaliar
mudangas ocorridas ao longo de pelo menos vinte anos de constru¢do da politica e defini¢ao
de atores e institui¢des.

Quem sdo os atores chave para a tomada de decisdo acerca do orcamento publico?
Eles se repetem em todos os setores e niveis federativos? Como se organizam os diferentes

interesses na conforma¢do da governanga orcamentaria no Brasil? A resposta a perguntas



como essas sdo essenciais para a compreensdo da complexidade inerente ao processo de
gestdo orgamentéria na area publica.

Para chegar na identificacio da governanga or¢amentdria municipal do setor de
habitagdo, faremos inicialmente uma discussdo mais aprofundada sobre o arcabouco da
governanga orcamentaria no Brasil e no municipio de Sdo Paulo. Em seguida traremos uma
reflexdo sobre a coordenacdo federativa e os instrumentos da politica habitacional,
contextualizando as especificidades do setor, para entdo explorar a governanga da Politica e

do orcamento de Habitagdo na cidade de Sao Paulo e apresentar as notas conclusivas.



1- REFERENCIAL TEORICO

O orcamento publico é, por exceléncia, uma arena politica; sua elaboracao,
negociacdo e implementagdo "(...) sdo processos nos quais a ponderacdo de interesses, a
barganha sobre possibilidades alocativas e o balizamento de pesos e contrapesos de
representacdes sociais e politicas sdo fundamentais para o encaminhamento do conflito
distributivo" (Peres, 2018, p.112).

Apesar do esforco nas ultimas décadas de racionalizagdo do processo do orcamento
publico e de seu enquadramento como instrumento exclusivo de gestdo, ele "(...) nunca
deixara de ser um instrumento politico de ajustes e escolhas entre fundos tributarios, oferta de
servigos e produtos para distintos setores da sociedade, em especial em uma democracia"
(Schneider, 2005 citado por Peres, 2018, p.112).

Necessario retomar, neste contexto, a definicdo de Lasswell de Politicas Publicas,
segundo a qual a andlise sobre politicas publicas implica em responder as questdes de "quem
ganha o qué, quando e como" (Souza, 2006; Rodrigues, 2010). A defini¢cdo de Lasswell, em
conjunto com as afirmacdes de Peres (2018) e Schneider (2005), coloca luz tanto na
dimensdo da economia politica' das politicas publicas, quanto na centralidade do processo
orcamentario na defini¢do, planejamento e execucao dessas politicas.

E importante ressaltar que o orgamento publico nio se refere apenas & distribuigao dos
recursos, mas também a sua forma de apresentagdo (Caiden, 2010 citado por Peres, 2018),
sendo fundamental para compreensao deste processo de ajustes e escolhas o entendimento da
sua governanga.

O termo governanga ¢ bastante controverso e polissémico, sendo usado com
significados diversos a depender do contexto. Neste estudo, serd usado o conceito de
governanga adotado por Marques (2013), seguindo Stocker (1998) e Les Gales (2011).

O autor define governanga como “conjunto de atores estatais e ndo estatais
conectados por lacos informais e formais operando dentro de um processo de formulagdo de
politicas e envolvidos em um especifico arranjo institucional” (Marques, 2013, p.16-17

citado por Peres, 2018, p.114). O estudo da governanga orcamentéria deve buscar explorar,

! Economia politica, "(...) no sentido mais amplo, ¢ a ciéncia das leis que regem a producio e a troca dos meios
materiais de subsisténcia na sociedade humana” (Engels, 1972:58 citado por Netto, 2008, p.26). E importante
ressaltar, entretanto que "(...) o objeto da Economia Politica ndo ¢ simplesmente "a produgdo", mas as relagdes
sociais que existem entre os homens na produgdo, a estrutura social da producdo (Lénin, 1982:29 citado por
Netto, 2008, p.26). Para a abordagem da economia politica, o poder e o capital sdo indissociaveis na sociedade
capitalista. Entende-se que ndo ha relagdes econdmicas, de consumo, de produgdo que ndo envolvam relagio de
poder - o proprio capital ¢ uma relagido de poder (Borges, 2011).



deste modo, as caracteristicas, as regras (formais e informais), os atores-chave, os niveis
decisoérios, e os arranjos institucionais.

Partindo desta definicdo de governanga, e baseada na abordagem institucional e no
debate tedrico da economia politica do orcamento publico?, Peres (2018) destaca a
importancia da compreensdo de diferentes camadas institucionais: uma macro, permeada
pelas instituicdes e regras formais, amparada por um arcabouco legal, que tende a ser mais
perene e resistente a alteracdes cotidianas; e uma micro, na qual h4 um entrelagamento das
regras informais, codigos de conduta (explicitos ou ndo), pactos culturais e relagdes
interpessoais compactuadas pelos agentes. As regras destas duas camadas "definem,
influenciam, facilitam ou dificultam o relacionamento entre atores e a forma como fluem os
processos e sdo utilizados os diferentes instrumentos das politicas" (p.114).

Segundo a autora, as organizacdes do setor publico tendem a hierarquizar suas
estruturas de governangas, de modo que “(...) o processo de tomada de decisdo ocorre em
camadas, que se sobrepdem e se entrelacam, com diferentes niveis de disputa até o nucleo
central” (Peres, 2018, p.115). Ademais, estas organizagdes possuem multiplos principais’ e
diferentes tarefas e resultados a cumprir, o que demonstra sua complexidade (Dixit 2002
citado por Peres, 2018).

Além desta complexidade caracterizada pela existéncia de diferentes camadas
institucionais, do entrelagamento de aspectos formais e informais e da dimensao da economia

politica, deve-se acrescentar um elemento no caso brasileiro: a estrutura federativa do Estado.

A enorme complexidade adquirida pelo fundo ptblico ao longo das tltimas décadas e nos
governos locais brasileiros, em especial apds os anos 2000, implicam conhecer uma
multiplicidade de atores, grupos de interesse e comunidades de politicas publicas
envolvidos no processo or¢amentario, dentro e fora do Estado, se organizando e
pressionando o financiamento de tarefas cada vez mais numerosas e complexas (Peres,
2018, p.116).

A politica habitacional se insere no arcabouco conceitual que Marques (2018) define
como as politicas do urbano. As politicas desta natureza frequentemente sofrem o efeito do

fendmeno da intercorréncia, “a superposi¢do e a operacdo de varias ordens politicas atuando

? Peres (2018) faz referéncia a Lindblom (2014), Wildavsky (1969), Wildavsky e Caiden (2004), Schick (1976;
2004; 2009), Caiden (1994; 2010), Rubin (1989; 2010) e Schnaeder (2005).

3 O termo refere-se a4 Teoria da Agéncia, criado por Jensen e Mackling, em 1976. Os autores definem a relagdo
Principal-Agente como “um contrato em que uma das partes (o principal) engaja a outra parte (o agente) a
desempenhar algum servigo em seu nome, ¢ que envolve uma delegacdo de autoridade para o agente”
(Carvalhal e Bordeaux-Régo, s/d, p.2). Em ciéncia politica, o termo principal poder ser usado para referir-se ao
eleitor e o termo agente para o politico eleito. Também pode ser considerado o principal o Chefe do Executivo e
agente seus indicados (ministros, secretarios, entre outros).



simultaneamente em lugares diferentes do sistema politico e do aparelho estatal” (Orren e
Skowronek, 2004, p.113 citado por Marques, 2018, p. 15), ndo se restringindo, portanto, ao
nivel local. Esta superposicdo de multiplas escalas nas politicas do urbano ¢ ainda mais forte
em paises federativos como o Brasil (Marques, 2018)*, embora este argumento nio seja
amplamente considerado neste tipo de politica, como o € nas politicas sociais.

Assim, apesar de a titularidade da maior parte destas politicas ser municipal’, a
interpenetracdo das acdes dos varios niveis de governo — federal, estatal e municipal — torna
imprescindivel a andlise simultinea destas varias escalas (Marques, 2018), sendo este o caso
das politicas habitacionais.

Ainda que seja possivel extrair alguns padrdes gerais para a andlise de modelos de
governanga orcamentdria, a complexidade e especificidade dos multiplos aspectos formais e
informais que os caracterizam fazem com que a plena compreensdo dos mecanismos de
funcionamento dessa governanca sé seja possivel para cada caso em particular. Isto é,
diferentes setores e niveis federativos se organizam de maneira especifica, segundo as
relacdes macro e micro institucionais nas quais estdo inseridos em um determinado periodo
de tempo. Entretanto, o estudo e elucidagdo dessas relagdes particulares ajuda na
identificacdo de boas praticas e na avaliacdo de possibilidades de melhorias da governanca
para outros setores e niveis federativos.

E esta tarefa a que se propde este estudo, identificar a governanca de um ente e um
setor especificos, analisando-a a luz de uma varidvel de interesse relevante pré-determinada.
No caso deste trabalho, optou-se por fazer a identificagdo da governanga do orgamento
municipal da habita¢do, tentando analisar o impacto do processo decisério do or¢amento e
sua permeabilidade a sociedade civil.

Para este fim, a metodologia utilizada incluiu a leitura e andlise de documentos
teoricos sobre politica habitacional e orgamento publico; dados documentais sobre legislagao
e sobre a organizagdo administrativa dos 6rgaos publico; e dados or¢gamentarios e financeiros
do periodo de 2003 a 2018, de receitas e despesas municipais, disponiveis na pagina da

Secretaria da Fazenda.

* Ainda que este argumento seja muito mais estabelecido para as politicas sociais, nas quais o federalismo foi
uma dimensio central das reformas ocorridas desde o final dos anos 1980, que para as politicas do urbano.

> O planejamento ¢ uso do solo, os transportes publicos sobre pneus, a limpeza e o saneamento sio de
competéncia exclusivas dos municipios, enquanto a habitagdo e o transporte sobre trilhos sdo concorrentes entre
os entes federativos.



Para complementar a bibliografia estudada e os dados or¢amentérios analisados, este
trabalho se apoiou na realiza¢do de entrevistas e na participagdo como observadora de uma
reunido ordinaria do Conselho Municipal de Habitacio (CMH) em maio de 2019. Foram
entrevistados um vereador ligado ao tema do planejamento urbano; uma ex-funciondria da
Secretaria Municipal de Habitagdo, que atuou na Secretaria de 1986 a 2017; uma ex-
funciondria da Secretaria Municipal de Planejamento e Finangas (2013), uma consultora da
SEHAB e da Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano (SMDU), que trabalhou entre
2016 a 2019 nestes 6rgdos; um ex-funcionario da SP Urbanismo (2017), e um representante
da sociedade civil no CMH.

Conforme serd apresentado ao longo deste trabalho, o orcamento municipal da
habitagdo ¢ fortemente marcado pela presenca de diferentes fundos e programas que se
alteram ao longo do tempo, com impacto significativo para a transparéncia € compreensao
dos gastos nesse setor. Dai a relevancia e pertinéncia da escolha feita.

O trabalho também buscara avaliar se na politica habitacional se aplica o enunciado
de Peres (2018) de que a estrutura organizacional da governanga orcamentdria ao mesmo
tempo descentraliza processos de discussdo setorial do orcamento e centraliza “(...) a tomada
de decisdo sobre o fundo publico em uma clpula empoderada e com grande assimetria de
informacdo em rela¢do aos demais 6rgaos responsaveis pela formulacdo e implementagdo das

politicas publicas finais" (p.116-117).



2- HISTORICO DA GOVERNANCA DO ORCAMENTO PUBLICO NO BRASIL: EM DIRECAO A
MAIOR ACCOUNTABILITY E PARTICIPACAO?

No Brasil, ap6s anos de discussdo no Senado, foi aprovada uma Lei em 1964, que
previa a padronizacdo do or¢amento publico nas trés esferas de governo e a criagdo de um
ambiente favoravel a implementacdo do orgamento programa na década seguinte, em
substitui¢do ao modelo tradicional e contdbil que estava até entdo vigente.

Esta lei, entretanto, segundo Peres (2018) teve um cardter mais formalista do que de
estratégia de decisdo alocativa de recursos entre os programas’. Isso se deu em parte devido
ao contexto politico e economico da €poca, ja4 que o pais vivia uma ditadura, na qual as
prerrogativas legislativas estavam restritas e o poder foi significativamente concentrado no
Executivo. E devido ao fato de o Brasil ter vivido um boom econémico nas décadas de 1960
e 1970, acompanhado de um aumento dos gastos do Estado, seguido de uma crise econdmica
com inflacdo crescente. Em suma, o cendrio era de concentragdo de poder e desestruturagao
das finangas publicas.

Nos anos 1980, com o fim da ditadura, houve a abertura politica. A nova Constitui¢cao
Federal (1988) trouxe diversas mudancas no processo orcamentdrio, dentre as quais a
obrigatoriedade de discussdo e votacdo no Legislativo de trés pecas orgamentérias: Plano
Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orcamentarias (LOA) e Lei Or¢amentdria Anual (LOA),
denotando um ganho de poder politico para o Legislativo (Peres, 2018).

Essas trés pecas definem as despesas e receitas dos trés niveis federativos, sendo o
PPA um instrumento de defini¢do de estratégias de médio prazo (vigéncia de quatro anos), a
LDO uma ferramenta que define diretrizes e prioridades de cada ano or¢amentério e a LOA
um mecanismo para operacionalizar as metas do PPA (Peres, 2018).

E importante notar que quando uma nova gestio assume, em seu primeiro ano de
mandato o PPA, a LDO e a LOA vigentes foram elaboradas pela gestdo anterior. O PPA
vigente estd em seu segundo ano, e a LDO e LOA elaboradas pela nova gestao passardo a ser
validas apenas no ano seguinte, no segundo ano do mandato. Esta periodizacdo tem como
objetivo garantir algum grau de continuidade entre uma gestao e outra.

Na cidade de Sdo Paulo, a Lei Organica do Municipio passou a exigir desde 2008

elaboracdo e publicacdo do Programa de Metas, instrumento que traduz as prioridades da

6 N . i . . .

A padronizagdo da funcional programatica ocorreu apenas em momento bem posterior, por meio da portaria 42
de 1999, ja no marco das reformas administrativas do estado do periodo Bresser-Pereira. Até esse momento, a
organizagdo ficou mais na inten¢do do que na pratica.



Prefeitura nos quatro anos de mandato em metas, projetos, agdes estratégicas e indicadores
para cada 6rgdo municipal. A publicacdo da proposta inicial deve ocorrer em até 90 dias da
posse do governante eleito, com ampla divulgacdo do contetido, e nos 30 dias seguintes, a
administracdo municipal precisa discutir a proposta com a sociedade por meio de, pelo
menos, a realizagdo de audiéncias publicas gerais, temadticas e regionais (PlanejaSampa,

2008).

Figura 1 - Processo Or¢amentario — Componentes e Fases

Plano Plurianual (PPA), A Lei de Diretrizes Orcamentarias (LOA) e Lei Orcamentaria
Anual (LOA)

PPA

LDO LOA LDO LOA LDO LOA LDO LOA LDO LOA
| | | | | |

2013 2014 2015 2016 2017

Fonte: Disciplina Gestao e Planejamento Or¢amentario-Financeiro, ministrada pela Professora Mariana Almeida
para a 1* turma PAGP/ Insper, 4° trimestre 2018.

Em consonancia com o espirito de cidadania e solidariedade social e federativa que
marcaram a Constituicdo Federal de 1988, outras duas mudancas merecem destaque, a
"protegdo" de algumas despesas sociais por meio da vinculagdo de receitas’, com destaque
para a educacdo e a seguridade social, e a transformacdo dos municipios em unidades
federativas autobnomas - com administracdo tributaria e or¢amentéria propria (Peres, 2018).

Naquele momento, o pais vivia um processo de hiperinflacdo bastante significativo
que permitiu que o governo amenizasse a percep¢do do impacto que as novas despesas,
determinadas pela C.F, tinham sobre o conflito distributivo, uma vez que a receita era

automaticamente reajustada pela inflacdo ao longo da arrecadacdo (dado que os impostos sdo

" “Vinculagdo ¢ um liame juridico que une determinado grupo de receitas para uso em certa finalidade. Sdo
exemplos de vinculagdo constitucional a obrigagdo imposta a Unido de aplicar 15% de sua receita corrente
liquida em agdes e servigos publicos de satide (artigo 198, paragrafo 2°, I), ou ainda a obrigacdo de estados e
municipios de aplicar 25% de sua receita de impostos e transferéncias na manutengdo e desenvolvimento do
ensino (artigo 212). Nesse sentido, ha destinagdo especifica dessas receitas por meio desse vinculo juridico que
as une a uma determinada ag@o estatal especifica” (Scaff, 2016).




porcentagens calculadas sobre precos que estavam subindo), sendo portanto, maior que a
originalmente aprovada, ¢ as despesas eram definidas previamente e no ajustadas®.

Esse cenario mudou no inicio dos anos 1990, quando, com o objetivo de combater a
alta inflacdo e a instabilidade monetaria no pais e levado pela "onda" internacional de
reformas or¢amentarias, o governo federal implementou o Plano Real, que instaurou uma
nova moeda e desindexou a economia’. O Plano Real foi acompanhado de medidas que
visavam controlar o déficit e a divida publica, com foco, sobretudo, nos governos locais
(estados e municipios).

A principal medida para combater o déficit foi a adocdo de regras para despesas com
pessoal, que passava a ter seu aumento condicionado a receita, além de ajustes
previdencidrios. No que diz respeito a divida, foram tomadas medidas para controle das
dividas mobilidria, flutuante e advindas de precatorios. Estes controles e regras foram
posteriormente consolidados na Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) de 2000 (Peres, 2018).

Assim, pode-se dizer que o realismo monetario dos anos 1990 acabou impondo novas
regras para a gestdo orgamentaria. Apos este periodo de implementacdo de regras de controle,
basicamente financeiro, das contas publicas, o governo federal do Brasil, no inicio dos anos
2000, toma a iniciativa de mudar o modelo or¢amentario brasileiro de programatico para por
desempenho10 (Peres, 2018).

Estas mudangas permitiram maior accountability'' das finangas publicas, aumentando
o controle sobre a receitas e despesas e, por consequéncia, maior pressdo e cobranga em
relacdo as realizagdes do governo (Peres, 2018). A autora ressalta ainda a importancia da
criacdo em 2001, por parte dos Ministérios de Fazenda e de Planejamento, da codificagdo de
despesas e receitas por fontes, o que permitiu maior controle do governo federal sobre as
despesas realizadas a partir de recursos oriundos de transferéncias e convénios com
municipios, diminuindo a discricionariedade de decisdo de alocagdo desses recursos por parte
do gestor local.

Estas regras, ao controlarem as despesas, acabaram por alterar a balanca de poder na

federacdo, aumentando a dependéncia dos estados e municipios em relagdo as transferéncias

¥ A inflagdio s se efetiva no momento dos gastos. Logicamente quando as despesas eram efetuadas, os pregos
estavam mais altos, mas o que acontecia era que se diminuiam as quantidades compradas.

® Indexagdo da economia diz respeito ao sistema de reajuste de pregos, inclusive salarios e aluguéis, com base na
inflacdo passada.

' Essa tentativa foi concretizada na Portaria 42 de 1999, que consistiu na reformulagio do PPA e da LOA
(Core, 1994 citado por Peres, 2018).

"' Termo da lingua inglesa que pode ser traduzido com responsabilizagio ou prestagio de contas e refere-se,
principalmente a obrigacdo moral que agentes publicos tém de justificar a publicizar suas a¢des publicas.



federais, diminuindo o poder do estado em relagdo ao municipio (ao criar um canal direto
entre Unido e municipio), e, a0 mesmo tempo, aumentando o controle sobre o orgamento por
parte da Unido (Peres, 2018).

Em resumo, a trajetoria do processo or¢amentario brasileiro nos ultimos trinta anos ¢
essencial para a compreensdo da governanga macro institucional presente nos dias de hoje,
que impacta os trés niveis da federacdo, incluindo, portanto, a cidade de Sao Paulo, objeto
deste estudo. A partir dessa trajetéria, identificamos um primeiro nivel fundamental do
conflito orgamentério, que se acirra a partir da simultaneidade da crise fiscal dos anos 1980,
que traz um elemento de escassez, € do processo de democratizacdo, expresso na
Constituicdo de 1988, que consagra uma série de direitos e novas regras de receitas e
despesas.

Para lidar com este contexto desafiador, os entes da federacdo buscaram, em um
primeiro momento, elevar as despesas. Nao sendo suficiente, acabaram por buscar outros
mecanismos como a inflacdo e o endividamento, levando a uma crise de financiamento.
Como resultado, houve um descontrole das contas publicas, e como reagdo a este, instaurou-
se o regramento fiscal ao qual se refere neste item, que leva a um maior accountability, mas
também maior rigidez de controle (Peres, 2018).

Neste cenario, os municipios continuaram lidando com “(...) o conflito or¢amentario,
com menos varidveis de ajuste e mais accountability, em um novo pacto federativo, que tem
governanga multinivel e importante coordenagao vertical assumida pela Unido” (p.122). Em
outras palavras, o Municipio ndo controla suas receitas, que sdo majoritariamente resultantes
de transferéncias, mas é responsavel, por fechar as contas. E neste cenario que a governanca

orcamentaria do municipio de Sao Paulo deve ser compreendida.



3- A GOVERNANCA DO ORCAMENTO PUBLICO NA CIDADE DE SAO PAULO:
DESCENTRALIZACAO DOS PROCESSOS DE DISCUSSAO SETORIAL DO ORCAMENTO E
CENTRALIZACAO DA TOMADA DE DECISAO SOBRE OS RECURSOS

Decisdes passadas de alocacdo de recursos e o crescimento desordenado da cidade de
Sdo Paulo levaram a grandes déficits de oferta e/ou acesso de politicas essenciais como
educacdo infantil, transporte, saude basica e habitagdo. Assim, no momento da
redemocratizacdo de 1988 houve grande canalizacdo da disputa politica em torno do Poder
Executivo, o que forgou o debate em torno das verbas publicas. Esta disputa, entretanto, foi
amenizada até o inicio dos anos 2000 por conta do mecanismo de ajuste via inflagdo,
acarretando em um endividamento descontrolado (Peres, 2018), conforme explicado no item
anterior.

O inicio dos anos 2000 marcou uma fase na qual responsabilidade fiscal,
accountability, e o uso eficiente e eficaz dos recursos publicos passam a ser principios
importantes para a sociedade brasileira e paulistana, aumentando as informacdes e as
cobrangas sobre os dirigentes. Do ponto de vista pratico, esta fase ¢ caracterizada por maior
rigidez orcamentaria, com controle de obtengdo de financiamento e divida publica, pela
criacdo de sistemas de politicas publicas e por  refinanciamento da divida mobilidria
municipal com a Unido'?. Esta situacdo de maior rigidez orgamentéria levou a diminui¢do do
“incremento passivel de discussdo alocativa” (Peres, 2018).

Do ponto de vista macro institucional, destacam-se a estrutura organizacional e a
multiplicidade de atores neste processo. A estrutura da prefeitura apresentou desde este
periodo tendéncia de maior abertura para decisdes colegiadas, consagrada na existéncia de
conselhos gestores de politicas (Peres, 2018).

E importante ressaltar que esta tendéncia ndo foi linear, dada a alternincia no
Executivo municipal de partidos mais e menos propensos ao debate aberto sobre orgamento
publico.

Contribuiram para esta maior abertura, segundo Peres (2018), a pressdo de multiplos
atores como movimentos ligados a diversas politicas publicas e sua representacdo
institucional em Conselhos; a criagdo de alguns sistemas de politicas, induzida pelo governo

federal; o fortalecimento de novos atores de controle como promotores publicos, e grupos

"2 Divida mobiliaria ¢ a divida por emissdo de titulos, que antes os municipios tinham autorizagio de emitir. O
refinanciamento foi a troca dos titulos municipais por titulos da Unifo e estabelecimento de uma divida
contratual imével dos municipios com a Unido. Ou seja, as pessoas que tinham titulos dos municipios trocaram
por titulos da Unido e o municipio assinou um papel com a Unido de devedor.



organizados em torno de maior transparéncia e gestdo, como o movimento Rede Nossa Sdo
Paulo; sindicatos representantes do funcionalismo; o empoderamento do Legislativo —
Camara dos vereadores e Tribunal de Contas do Municipio (TCM); e a existéncia de trés
orgdos colegiados com interferéncia direta no processo or¢gamentario: Conselho do Programa
de Metas (2010), Conselho da Cidade (criado em 2013 e extinto em 2017), Conselho do
Planejamento e Orgamento Participativo (2014) .

Para a autora, ndo se pode afirmar que a estrutura do or¢camento do municipio de Sdo
Paulo ¢ totalmente colegiada, mas ha diferentes momentos e instancias de tomada de decisdao
colegiada. Entretanto, a autora ressalva que o nucleo decisorio' do orgamento do municipio
tende a uma estruturacdo mais hierdrquica e que existe uma permanente assimetria de
informagdes em diferentes niveis, determinante para a dindmica do processo or¢amentarios.
Essa assimetria se d4 tanto entre esse nilicleo decisorio e o restante do governo, quanto do
governo em relagdo a sociedade civil, ao Legislativo e aos 6rgdos de controle.

As disputas do poder decisoério em relag@o a alocagdo de recursos se da em diferentes
niveis: entre o chefe Executivo (primeiro nivel) e a Junta Orgamentéria'* (segundo nivel),
entre as secretarias-fim (terceiro nivel) e o nicleo or¢amentario; e, em entre as secretarias-
fim e seus respectivos conselhos gestores e atores da sociedade civil (quarto nivel) (Peres,
2018).

No que diz respeito especificamente a disputa entre as secretarias-fim e o nucleo
decisorio, por um lado, as areas-fim (secretarias setoriais) geralmente conhecem e discutem
seus recursos junto a seus fornecedores e representantes de sindicatos e conselhos, mas
possuem pouca informagio do todo, principalmente das receitas'”. Por outro, a maioria das
informacgdes sobre a real necessidade de atendimento / oferta de servicos ¢ exclusiva das
areas-fim, que podem subestima-la ou superestimé-la na negociagao por crédito.

Peres (2018) ressalta ainda que os niveis de tomada de decisdo na governanga se
alteram significativamente de acordo com as fases da Lei Or¢amentdria Anual (LOA) —

elaboracdo, tramitagdo legislativa e execug@o. Na primeira fase, ¢ mais presente a negociagao

1 Peres (2018) explica que este niicleo decisorio ¢ normalmente formado pelo prefeito (chefe do Poder
Executivo, em conjunto com as areas financeira (secretarias de finangas/fazenda e planejamento) e politica
(secretaria de governo e/ou gabinete do prefeito), e que o encaminhamento do conflito a partir deste nticleo pode
ser mais hierarquico ou mais democratico.

4 Composta pelos Titulares da Secretaria do Governo Municipal, que a preside, da Secretaria Municipal da
Fazenda; da Secretaria Municipal de Gestdo; da Secretaria Municipal de Justica, ¢ por um representante do
Gabinete do Prefeito, detalhada no Gltimo item deste trabalho.

15 Este conhecimento sobre previsdo de receitas, e sobretudo, de gestdo do fluxo financeiro, costuma ser
exclusivo do nticleo decisorio.



entre niveis do Executivo (prefeito, Junta Or¢amentaria-Financeira - JOF, secretarias e 6rgaos
e conselhos, sindicatos, fornecedores, entre outros). Ja na tramitagdo, a Camara Municipal
(Legislativo) ¢é protagonista, forcando o Executivo a negociar emendas para manutencao de
sua proposta orcamentdria. Na execugdo, terceira fase, o Executivo sobretudo, o nucleo
orcamentario volta a ter papel proeminente.

O processo de tomada de decisdo sobre o or¢amento se baseia, assim, em uma mistura
de processos “de cima para baixo” e “de baixo para cima”, que dependem, por sua vez, da
correlacdo de forcas entre o nucleo decisério, as secretarias-fim e os demais principais
interessados em cada questdo (grupos de pressdo, fornecedores, sociedade civil organizada,
conselhos gestores entre outros).

Estas correlagdes sofrem a influéncia da forca da coalizdo no governo e da estratégia
da base de apoio, do grau de conhecimento sobre receitas e despesas publicas por parte dos
setores que disputam o or¢amento, ao nivel de atendimento das suas demandas, o grau de
institucionalizacdo e de organizagdo de cada sistema de politica publica, assim como do grau
de liberdade do nucleo orcamentario para tomada de decisdes - a propor¢do entre despesas
discricionarias e obrigatorias'®.

Sobre este ultimo ponto, o grau de arbitrio que a propor¢do entre despesas
obrigatérias e discriciondrias, ¢ importante ressaltar que na cidade de Sao Paulo, por
exemplo, o valor das despesas obrigatorias tem representado historicamente cerca de 80% das
receitas correntes liquidas (R$40 bi de um total de R$50bi em 2014). Mesmo entre os 20%
que representam as despesas discricionarias (R$10 bi em 2014), metade (R$5bi) € destinado a
despesas com atendimentos de primeira necessidade (transporte, limpeza e iluminagdo
publicas), que ndo podem ser dispensados, e cerca de 75% da outra metade (R$ 4bi em 2014)
sdo gastos com a manuten¢do de servigos de 4reas-fim que ndo possuem vinculagdo ou
fundos especificos, como assisténcia social, direitos humanos, cultura, e esporte e lazer, e
com a manutenc¢do das areas meio e de zeladoria da cidade, realizadas majoritariamente pelas
subprefeituras (Peres, 2018).

A gestdo do conflito tornou-se cada vez mais complexa desde os anos 2000 diante do

aumento de demandas a atender (em parte devido aos direitos assegurados na C.F), da

'As despesas sdo classificadas em comprimiveis (ou discriminatorias) e incomprimiveis (obrigatorias). As
ultimas referem-se as despesas que ndo podem ser cortadas sem alterag@o na lei, e, portanto, tém lugar garantido
no or¢amento. Elas podem ser de duas naturezas: a) obrigatérias e de valor fixo (como por exemplo, o
pagamento de pessoal ativo e inativo) ou b) constitucionais / legais com valor que varia conforme a arrecadagéo
(como por exemplo, as vinculagdes de gastos com saude e educagdo, o pagamento da divida com a Unido, as
despesas do Legislativo e o pagamento de precatdrios).



contencdo da inflagdo, da restricdo ao endividamento, das regras de transparéncia e
accountability.

E importante notar, entretanto, que a disputa nio é equinime, uma vez que as
demandas antigas, que se estabeleceram em arranjos institucionais / legais de protegdo,
representam uma barreira or¢amentaria 4 consolidagio de novos direitos em politicas '’
(Peres, 2018). Este estudo buscara em seguida ¢ verificar em que medida ou de que maneira

os pressupostos aqui descritos ocorrem no setor da habitacao.

'7 Essa barreira se expressa no incrementalismo (atitude dos gestores das pastas de barganhar para garantir, pelo
menos, o orcamento do ano anterior), na inércia (baixa propensdo a revisdo de contratos e pardmetros de gastos,
devido em grande parte ao desafio em negociar com multiplos stakeholders e a dificuldade técnica em orgar)
(Peres, 2018).



4- A GOVERNANCA DA POLiTICA DE HABITACAO: COORDENACAO FEDERATIVA E
INSTRUMENTOS DA POLIiTICA HABITACIONAL

A politica habitacional se insere no arcabouco conceitual que Marques (2018) define
como as politicas do urbano. As politicas desta natureza frequentemente sofrem o efeito do
fendmeno da intercorréncia, “a superposi¢do e a operacdo de varias ordens politicas atuando
simultaneamente em lugares diferentes do sistema politico e do aparelho estatal” (Orren e
Skowronek, 2004, p.113 citado por Marques, 2018, p. 15), ndo se restringindo, portanto, ao
nivel local. Esta superposicdo de multiplas escalas nas politicas do urbano ¢ ainda mais forte
em paises federativos como o Brasil (Marques, 2018)'®, embora este argumento nio seja
amplamente considerado neste tipo de politica, como o € nas politicas sociais.

Assim, ainda que a titularidade da maior parte destas politicas seja municipal'’, a
interpenetracdo das acdes dos varios niveis de governo — federal, estatal e municipal — torna
imprescindivel a andlise simultinea destas varias escalas (Marques, 2018), sendo este o caso
das politicas habitacionais.

A politica habitacional, diferentemente dos setores da Satde e da Educacdo, que se
baseiam em servigos, oferece ao beneficiario um produto fisico e unico no tempo - a moradia,
cujo valor unitario € bastante significativo em relagcdo ao patriménio das pessoas. Ainda que o
produto da politica habitacional seja a unidade habitacional, o direito @ moradia ndo ocorre de
maneira efetiva sem um conjunto de fatores a ela intrinsecamente relacionados como
urbaniza¢do e infraestrutura (sistema de esgoto e abastecimento de 4gua, de drenagem,
pavimentacdo, iluminacdo, coleta de lixo), regularizacdo, qualidade de vida, e proximidade
das oportunidades de emprego e renda (Cymbalista e Moreira, 2002), o que ilustra a
complexidade da governanca das politicas de habitacao.

Ademais, devido ao elevado custo das politicas habitacionais e pela longa depreciagao
financeira do bem habita¢do, as dinamicas da politica nacional no setor e a capacidade de
inducdo do governo federal sobre as politicas locais se tornam muito relevantes (Marques,
Pulhez e Pagin, 2018).

Estas especificidades da politica de habitagdo — a oferta de um produto cujo valor

unitario ¢ muito grande em relacdo ao patrimdnio das pessoas, relevancia da politica nacional

'8 Ainda que este argumento seja muito mais estabelecido para as politicas sociais, nas quais o federalismo foi
uma dimensio central das reformas ocorridas desde o final dos anos 1980, que para as politicas do urbano.

O planejamento e uso do solo, os transportes publicos sobre pneus, a limpeza e o saneamento sio de
competéncia exclusivas dos municipios, enquanto a habitagdo e o transporte sobre trilhos sdo concorrentes entre
os entes federativos.



e o fato de a qualidade da moradia depender de diversas outras politicas — fazem com que as
bandeiras de atendimento universal, existentes na Satide e na Educagdo, por exemplo, soem
fantasiosas na area da habitacdo, ja que significam que o Estado deve prover moradia digna
para cada uma das familias brasileiras (Cymbalista e Moreira, 2002).

De fato, a atuacdo estatal no setor ¢ relativamente recente, pouco robusta, instavel e
muitas vezes incoerente, como apresentaremos brevemente a seguir’’. Bonduki (1994)
identifica as origens da intervengdo do Estado na habitagio no periodo de 1930 a 1964*'
quando foi criada primeira institui¢do federal voltada a politica habitacional, a Fundagao
Casa Popular, que tinha entre seus objetivos o financiamento de habita¢do para populagdo de
baixa renda, e dos Instituto de Aposentadoria e Pensdo (IAPs), cujo objetivo primordial era a
rentabilidade do investimento de seus associados, sendo a producdo de unidades
habitacionais para aluguel uma finalidade secundaria®.

O autor enfatiza, entretanto, que apesar da importancia simbdlica (para a criacdo de
um consenso na sociedade da necessidade da intervencao estatal na Habitagcdo) e material (em
termos de unidades produzidas) das iniciativas deste periodo, estas interven¢des formavam
mais uma “colcha de retalhos” que uma politica habitacional coerente, uma vez que nem as
agéncias citadas nem suas motiva¢des politicas foram coordenadas™. E importante ressaltar
que a lei de criagdo da Fundacdo Casa Popular estabelecia como fonte de seus recursos uma
taxa de 1% sobre as transagdes imobilidrias, 0 que nunca aconteceu, de modo que seus
recursos vinham do Or¢amento Federal e eram bastante limitados.

O periodo seguinte (1964 a 1986) refere-se ao momento da vigéncia da ditadura civil-
militar no pais que se caracterizou pela iniciativa do governo federal em centralizar diversas

politicas, dentre elas a habitacional. A Fundagdo Casa Popular foi fechada e substituida pelo

20 A historia da politica habitacional no periodo republicano no Brasil (1890 a 2017), considerando-se como
critério a intervengao governamental (producédo e regulacdo), pode ser dividida em cinco periodos, com base em
Bonduki (1994, 2014) e Cardoso et al. (2016). O primeiro periodo (1890 a 1930) é marcado pela atuagao estatal
restrita, desdobrando-se somente em um limitado controle sanitario das unidades habitacionais, sobretudo em
corticos, e no estimulo a producdo da habitagdo para aluguel por parte do setor privado.

2! Quando comecam a ser produzidas unidades de boa qualidade arquitetdnica e urbanistica, ainda que limitadas
aos trabalhadores formais e organizados em sindicatos/associagdes, € 0 governo passa a controlar os pregos dos
aluguéis por meio de leis.

22 0s IAPs optaram por financiar a construgio de moradia para populagio de classe média alta entre outros
investimentos rentaveis.

2 A Fundagio Casa Popular tinha objetivos muito amplos e ambiciosos, como financiar habitagio para
populacdo de baixa renda, infraestrutura, materiais de construgdo, pesquisa e capacitacdo técnica no nivel
municipal. A amplitude destes objetivos, a falta de recursos e de coordenagdo com instituicdes correlatas
contribuiram para que suas agdes fossem esparsas e limitadas. Ademais, a ambi¢ao da agéncia demandaria uma
centralizagdo de recursos e portfolio, naquela época controlados pelos (IAPS), o que seria muito dificil de
ocorrer politicamente.



Servigo Federal de Habitacdo e Urbanismo (SERFHAU), que tinha a missao mais ampla de
realizar o planejamento urbano no pais.

Foi elaborado, pela primeira vez, um Plano Nacional de Habitagdo, e instaurado o
Sistema Financeiro de Habitacdo (SFH), que centralizou os recursos do Fundo de Garantia
por Tempo de Servico (FGTS) — criado em 1966 — e do Sistema Brasileiro de Poupanca e
Empréstimo (SBPE). O sistema era controlado pelo Banco Nacional da Habitagdo (BNH) e a
implementagdo das politicas era de responsabilidade das agéncias estaduais e municipais,
criadas por incentivo do BNH, mas com baixa capacidade decisoria (Marques, Pulhez e
Pagin, 2018).

O sistema gerido pelo BNH, que disponibilizava apenas um tipo de produto -
unidades novas construidas por empreiteiras em grandes conjuntos habitacionais nas
periferias para venda financiada (Marques, Pulhez e Pagin, 2018) - constituiu um paradigma
da producdo habitacional publica no periodo, embora muitos trabalhadores ndo tenham
conseguido acessar este sistema formal, tendo como saida a autoconstrucdo nas periferias e
favelas.

Em 1982, a inflagdo no Brasil atingiu 100% ao ano, e 239% em 1985, levando o BNH
a faléncia em 1986>*. A partir deste momento, a Caixa Econdmica Federal (CEF), que néo
possuia os instrumentos necessarios para realizar planejamento, torna-se o Unico agente a
operar os recursos do FGTS.

A partir deste momento, configura-se um cenario bastante complexo nas politicas
habitacionais. Por um lado, a extingdo do Banco Nacional de Habitacdo (BNH) em 1986, que
coincide com uma crise financeira no pais, configura um longo periodo (1987 a 2002) de
auséncia de um aparato institucional e de recursos consolidados que possibilitassem acdes
continuas e integradas na politica habitacional. Por outro, o pais vive um processo de abertura
democrética e de descentralizagdo decorrente da Constitui¢ao Federal de 1988, sendo que nos
niveis municipal e estadual, diversas alternativas e solu¢des foram experimentadas.

Marques, Pulhez e Pagin (2018) ressaltam a ironia deste processo, uma vez que foi
justamente "(...) a incapacidade de financiamento por parte do governo federal que liberou as

administragdes locais para decidir, construir e implementar politicas inovadoras"® (p.144).

* Entre 1983 ¢ 1986, o numero de unidades financiadas por ano pelo SFH caiu para 82.000. Em 1980 este valor
foi, 627.000 unidades / ano (Magnabosco e De Freitas, 2015).

2 E importante ressaltar, entretanto, que o crescimento dos investimentos no nivel local ndo foi suficiente para
superar a retragdo dos investimentos federais (Magnabosco e De Freitas, 2015).



Para os autores, este deslocamento se deve, entre outras coisas, & presen¢a mais intensa de
movimentos de moradia em instancias de decisdo locais.

Em paralelo a auséncia de uma politica federal consistente para a area e as iniciativas
no nivel local, ocorreu neste periodo, a articulagdo do movimento nacional pela reforma
urbana, que se agregou em torno dos nascentes movimentos sociais de luta por moradia. Este
movimento logrou inserir em 1988, pela primeira vez na Constituicdo Federal, um capitulo
sobre politica urbana, instituindo a fungdo social da propriedade; criou a Emenda n° 26 de
2000, que incluiu a moradia como um direito; e o Estatuto das Cidades que estabeleceu
instrumentos para efetivacio da fungio social da propriedade™.

A Constituicdo Federal de 1988 estabelece que a Habitagdo ¢ competéncia
concorrente entre Unido, Estados e Municipios (art. 23, inciso IX). Entretanto, "o arranjo
federativo brasileiro (...) atribuiu na pratica o provimento de habitacdes de interesse social
aos entes locais na medida em que alocou as competéncias da politica urbana aos
Municipios" (Chilvarquer, 2018, p.33)*". Esse arranjo, no entanto, nio foi acompanhado de
garantia de recursos, nem no nivel federal nem no local, dadas as dificuldades de
financiamento do setor mencionadas acima.

O Estatuto da Cidade e a CF/88 redefiniram a funcdo dos Planos Diretores
municipais, transformando-os em pega bésica da politica urbana do municipio (Cymbealista,
2006). Os Planos Diretores sao fundamentais na politica de habitagdo, na medida em que uma
das maneiras mais relevantes de intervencdo na politica habitacional na cidade acontece por
meio da regulacdo urbanistica, que pode disponibilizar terrenos para a politica habitacional,
facilitar as regras para a regularizacdo de assentamentos precarios, por exemplo, ou ainda
estabelecer contrapartidas a serem pagas por empreendedores imobilidrios, gerando recursos

para a habitagdo (Cymbalista, 2007). Cabe mencionar que muitos dos instrumentos de

% Houve imensa mobilizagdo social prévia a Constituicio de 1988, que encaminhou para o Congresso
Constituinte uma Emenda Popular da Reforma Urbana com mais de 250 mil assinaturas. Apds uma série de
negociacdes, foi inserida na Constitui¢do na forma do capitulo de politica urbana (artigos 182 e 183). Para a
regulamentacdo do capitulo, foi proposto em 1990, o Projeto de Lei 5.788, que tramitou por mais de uma década
no Congresso até se transformar no Estatuto da Cidade (Lei Federal no. 10.257/ 2001). Em 1992, por iniciativa
popular, foi elaborado Projeto de Lei 2.710, que propds a criagdo de um sistema nacional de politica
habitacional, que se tornara realidade apenas em 2005, quando se constitui o Sistema Nacional de Habitagdo
(Cymbalista, 2006; Cymbalista e Moreira, 2002)

270 artigo no 182 da Constitui¢io de 1988 estabelece um conjunto abrangente de diretrizes e instrumentos
urbanisticos, articulando a atuag@o dos trés niveis de governo e dando prioridade para a acdo do poder publico
municipal, a partir da elaboragdo do Plano Diretor (Carvalho e Rossbach, 2010).



regulagdo urbana, previstos no Estatuto da Cidade, s6 podem ser aplicados mediante a
existéncia de um Plano Diretor.”®

Todo esse processo de reorganizacdo do ambiente institucional no ambito da
habitagdo culminou com a criagdo do Ministério das Cidades em 2003, inaugurando um novo
periodo da historia da politica habitacional no pais. A partir de entdo, observa-se “(...) um
processo de construgdo da politica nacional habitacional baseada nos principios da
participagdo popular, do planejamento e da integragdo das politicas urbanas” (Cardoso,
Aragdo e Aratjo, 2011).

A agenda do Ministério das cidades consistiu, em grande parte, na nacionalizagdo das
politicas inovadoras anteriormente produzidas no nivel local pais afora. Para realizar esta
nacionalizacdo, foi criado um sistema de financiamento que induzisse os governos locais a
sua implementacdo (Klintowitz, 2015 citado por Marques, Pulhez e Pagin, 2018) de forma
integrada ao planejamento municipal e/ou estadual e incentivando o desenvolvimento das
capacidades técnicas locais, ainda que de maneira timida (Arretche, 2012 citado por
Marques, Pulhez e Pagin, 2018).

Em 2005 foi criado o Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social (SNHIS)>,
que institui pela primeira vez um Fundo Nacional de Habita¢do de Interesse Social (FNHIS)
e o Conselho Gestor do Fundo. O SNHIS se completa com a adesdo de estados e municipios,
que devem para tal elaborar um Plano Municipal (ou estadual) de Habitacdo de Interesse
Social (PLHIS) e criar um Conselho Municipal (ou estadual) de Habitagdo, entre outras
exigéncias (Cymbalista, 2006, p. 33; Cardoso, Aragdo e Araujo, 2011 citado por Vial et al.,
2016).

Pode-se afirmar que o SNHIS e o FNHIS representaram uma tentativa de reverter o
quadro dramadtico criado com a concomitancia da extingdo do BNH, e a consequente
diminuicdo expressiva de recursos para a area, e da promulgacdo da  C.F/88, que, com seu
principio de descentralizagdo, delegou aos municipios e governos estaduais a prerrogativa de
prover moradia, sem, no entanto, apresentar arranjos de financiamento para o suporte da
politica habitacional.

Marques, Pulhez e Pagin (2018) afirmam que teve inicio neste momento "(...) a

estruturacdo de um sistema nacional de politicas urbanas, articulando planos, conselhos e

% S30 Paulo foi uma das primeiras cidades a construir um Plano Diretor, ap6s a aprovagio do Estatuto da
Cidade.
% Regulamentado pela Lei 11.124, de 16 de junho de 2005 e pelo Decreto 5.796, de 6 de junho de 2006.



fundos setoriais (Bonduki, 2008), embora com baixo insulamento politico (Rolnik, 2009)"

(p.145). Ademais, o SNHIS ilustra a “coordenacao Inter federativa”, entendida como

processo de criagdo ou utilizagdo de regras de decisdo pelas quais diferentes
atores se ocupam coletivamente de um mesmo campo (Ariznabarreta, 2001),
0 que, no caso das politicas sociais brasileiras, se concretiza com o governo
federal normatizando-as e financiando-as e, na maioria das vezes, os
governos estaduais e municipais implementando as agdes (Lotta, 2014, p. 5.
Citado por Chilvaquer, 2018).

Este arranjo aponta para a necessidade constante de equilibrar a implementagdo de
politicas publicas em um pais no qual o nivel federal concentra maior volume de recursos e
capacidade técnica a0 mesmo tempo em que institui a autonomia para as instancias locais,
pressuposto de um Estado federalista (Chilvarquer, 2018).

Entretanto, o sistema baseado no SNHIS e FNHIS acabou nao se consolidando, uma
vez que a partir de 2007 o governo federal passou a priorizar uma outra linha de politicas,
mais diretamente ligadas ao combate a crise econdmica mundial e ao estimulo da demanda
no pais, com a implementacdo do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) e, no
ambito da politica habitacional, um subprograma do PAC para a urbanizagdo de
assentamento precarios’’, ¢ o Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV) em 2009°".

Marques, Pulhez e Pagin (2018) afirmam que este pacote de programas, por um lado
trouxe um volume massivo de recursos para a Habitag¢do, incluindo subsidios expressivos,
que colocaram a populacao de baixissima renda como beneficiarios de unidades habitacionais
de maneira inédita no pais. Além disso, do ponto de vista da execu¢do dos recursos, embora
os programas mantivessem a dependéncia de estados e municipios em relagdo aos recursos da
Unido, os mesmos passaram a ser investidos de forma descentralizada, por meio de repasses.
Esta iniciativa, também possibilitou investimentos por parte do poder publico local (inclusive
por conta da exigéncia de contrapartida) e profissionalizou aspectos da gestdo or¢amentéria
destes entes.

Por outro lado, estas politicas diminuiram substancialmente o papel dos governos
locais que o SNHIS previa (e que ndo chegou a ser colocado em pratica), uma vez que seu

arranjo institucional se baseou na contratacdo direta de construtoras, ou seja, os recursos nao

30 PAC canalizou investimentos em éreas tradicionalmente com pouco ou nenhum recurso por parte dos
governos municipais, como habitagdo, saneamento e transporte (Peres, 2018).

! Ainda segundo os autores, entre 2006 e 2009 foram alocados no FNHIS recursos da ordem de 4,4 bilhdes de
reais, beneficiando mais de 4.400 projetos.



passavam pelo Tesouro Municipal’>. Ademais, subordinou ainda mais o municipio & Unido,
na medida em que exigia aprovac¢do ex-ante de projetos, liberacdo recursos em funcido do
bom andamento da execugdo or¢amentdria, conta bancaria especifica e tipos de prestagdo de
contas particulares, entre outros (Peres, 2018).

Outra consequéncia deste arranjo ¢ que ao diminuir o papel dos governos locais, a
construcdo de unidades acabou se descolando do planejamento municipal (Marques, Pulhez e
Pagin, 2018). O descolamento entre essa nova linha de politicas e o sistema que tinha sido
criado foi aprofundado pelo fato de os repasses do PMCMV e do PAC relacionados a
habitacdo ndo terem as exigéncias que o SNHIS e FNHIS tinham para repasse de recursos,
como a elaboragao de um Plano Local de Habitagdo de Interesse Social, Plano Diretor, Lei de
Zoneamento, criacdo de Conselhos Participativos, integracdo com outras politicas urbanas,
entre outros.

Assim, apesar da instituicdo de um Sistema Nacional, a “(...) habitacdo ndo possui
recursos com percentuais fixos do orcamento geral do municipio, como a saude, a educacao,
com fundos garantidos em niveis nacional, estadual e municipal, com recursos ‘“carimbados”
no orcamento. (Cymbalista e Santoro, 2007, p.13). Sem uma fonte de financiamento so6lida
ou regras perenes para as transferéncias federais de recursos, este recente sistema foi em parte
“atropelado” pelo pacote de programas que foi implantado logo depois de seu surgimento.
Essa auséncia de vinculacdo e a ndo consolidacdo de um sistema nacional possui dois
importantes desdobramentos: uma flutuacdo muito significativa das receitas das pastas da
habitagdo nos diferentes entes federativos e uma busca constante por fontes de recursos por

parte dos municipios, como veremos em mais detalhes no préximo item.

32 L . . . ~ . .

E importante fazer a ressalva de que no MCMV faixa 1, os governos locais tém maior protagonismo na
medida em que sdo responsaveis pela selecdo de beneficiarios e também pela possibilidade de indicar terrenos
para a construgdo das UH.



Figura 2 - Relagdes entre os marcos legais da Habitacdo

Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) capitulo II (Art. 182 e 183)

Estabelece a fungdo social da cidade e da propriedade urbana e o papel protagonista do Municipio na gestdo da pol. de desenvolvimento urbano
A Emenda Constitucional (E.C) 26 de 2000 institui a moradia como direito

Estatuto da Cidade (EC) 2001
- Regulamenta os artigos 182 e 183 da CF/88
- Oferece suporte juridico consistente a agdo dos governos e da sociedade civil organizada para controle dos processos de uso,
ocupacdo e parecelamento do solo e de desenvolvimento urbano
- Regulamenta o Plano Diretor (artigo 182 do EC)

Sistema Nacional de Habitagdo de Interesse Social (SNHIS) (Lei 11.124/2005)

- Sistema nacional, descentralizado e democratico que unifica as politicas de habitagdo social e fomenta a produgéo de
habitagdo de qualidade para populagdo de baixa renda, através da agdo conjunta dos seus diversos agentes promotores.

Plano Diretor Estratégico (PDE)

- Instituido pela C.F e regulamentado pelo E.C (art.182) g
- Estabelece diretrizes para o desenvolvimento das cidades ‘S

- Faz parte do planejamento municipal e as pegas orcamentarias (PPA, LDO, LOA) devem incorporar as g

diretrizes e prioridades do PDE. S

LOA o
Plano Municipal de Habitagdo =

Planos de v
Acio Lei de Parcelamento, Uso e Ocupagdo do Solo (Lei Municipal n° 16.402 de 2016 ) 'S
Quadrienais 2
de Habitagdo Planos Regionais das Subprefeituras 8
©

o

Leis especificas de Operagdes Urbanas
Consorciadas

[ Cédigo de obras ]

Fonte: Elaborado pela autora, com base em Carvalho e Rossbach (2010) e Saule (2007).



5- A GOVERNANCA DA POLITICA E DO ORCAMENTO DE HABITACAO NA CIDADE DE SAO
PAULO: OS DESAFIOS DA MULTIPLICIDADE DE ATORES, FONTES E ESTRATEGIAS DE
FINANCIAMENTO

A governanca da politica e do orcamento de Habitacdo na cidade de Sao Paulo reflete
tanto a trajetoria do processo orcamentario brasileiro nos ultimos trinta anos quanto a
dindmica das relacdes federativas na Habitacdo. Do ponto de vista macro institucional, os
marcos legais ligados a area positivaram em lei instituicdes de diversos niveis federativos,
com multiplicidade de atores, mas sem consolidar uma estrutura de financiamento.

Assim, diante da auséncia de um Sistema Nacional de Habitacdo sélido, com
vinculacdo federal de receitas a pasta da Habita¢do, em concomitancia com a consolidagdo de
direitos e a responsabilizagdo dos Municipios na provisdo de moradia decorrentes da
Constituicao Federal de 1988, e a pressdo social por atendimento da demanda por habitagao,
0 Municipio de S@o Paulo foi buscando diversificar suas fontes, criando Fundos,
acompanhados de seus Conselhos Gestores, e realizando empréstimos, adicionando ainda
mais atores a ja complicada organizagdo institucional estabelecida pelo nivel federal. Este
cenario foi tornando a governanca no Municipio cada vez mais complexa e dificultando o
entendimento da gestdo orcamentdria da habitacdo, a transparéncia, € o acompanhamento e o
controle social por parte da sociedade civil.

No que diz respeito aos tipos de programa habitacionais, os dois grandes bracos da
politica habitacional s3o a produgdo de unidades habitacionais (UH) novas (o que implica
aumento do estoque habitacional) e o combate a precariedade das unidades existentes (o que
ndo acarreta necessariamente aumento do estoque)®>. No primeiro brago da politica —
produgdo de unidades novas — encontram-se tanto os programas relacionados a aquisi¢ao de
terrenos (pré-condicdo para a constru¢do), quanto aqueles vinculados a construgdo
propriamente dita, via empreiteiras ou via mutirdo.

Na vertente de combate a precariedade das unidades existentes estdo incluidas as
iniciativas de que tém como unidade de intervencdo prioritariamente o territério, como i.
urbanizagdo de favelas e loteamentos - implantacio de infraestrutura melhoria da

infraestrutura existente (saneamento - esgoto, abastecimento de agua e drenagem -, obras de

33 Marques, Pulhez e Pagin (2018) subdividem estes dois grandes bragos, classificando os programas em cinco
tipos: i. habitacdo nova construida por empreiteira ii. habitacdo nova construida por mutirdo autogerido iii.
urbanizagdo de favelas iv. regularizacdo de loteamentos e v. promocdo de habita¢do de interesse social na area
central.



contencdo, iluminacdo) e provisdo de servigos e equipamentos publicos; ii. regularizagdo
urbanistica e fundiaria de favelas e loteamentos; iii. programas de saneamento e/ou
recuperagdo de bacias hidrograficas ou cursos d’dgua com impacto sobre precariedade da
moradia. E também programas cuja unidade de intervengdo ¢ a unidade habitacional
propriamente dita, como por exemplo, obras para melhoria da ventila¢do, iluminac¢ao, liga¢ao
de 4gua e esgoto as redes oficiais de abastecimento e coleta das unidades habitacionais em
loteamentos, favelas e cortigos, normalmente chamadas de “melhorias Habitacionais”.

O Quadro a seguir classifica os programas ocorridos no Municipio de Sao Paulo no
periodo da gestdo Janio Quadros até a Fernando Haddad (1985-2016) de acordo com o tipo
de intervencdo. Os programas cuja finalidade sdo o fortalecimento ou desenvolvimento
institucional foram agrupados a parte por ndo serem programas-fim; em outras palavras, por
ndo terem como objetivo direto nem a producdo de novas unidade habitacionais nem o
combate a precariedade.

E importante ressaltar que varios dos programas listados tiveram como resultado tanto
a producdo de UH quanto o combate & precariedade, entretanto, para fins didaticos, eles
foram agrupados no tipo de intervencdo que era seu objetivo primordial. Encaixam-se nesta
situacdo, de um lado, os programas de urbanizacdo e/ou verticalizacdo de favelas, e de
saneamento que acabaram por produzir unidades habitacionais para familias que tiveram que
ser reassentadas no processo (Mananciais, Guarapiranga, Urbanizacdo de Favelas, Procav e
Prover- Cingapura). E de outro, as Operagdes Urbanas Consorciadas (OUC), cujo maior
impacto no campo das politicas habitacionais ¢ a construcdo de unidades, mas que

frequentemente acabam por urbanizar assentamentos precarios.



Quadro 1- Classificagdo Programas Habitacionais por Tipo de Intervengao

QUADRO CLASSIFICACAO PROGRAMAS HABITACIONAIS POR TIPO DE INTERVENCAO

COMBATE A PRECARIEDADE

PRODUCAO DE NOVAS UNIDADES

Urbanizacdo de Favelas e Loteamentos

Produgdo de unidades novas por empreiteiras

DESENVOLVIMENTO INSTITUCIONAL

Melhorias (obras pontuais realizadas em mutirdo)

UrbanaCom

Programa de Arrendamento Residencial (PAR)

Guarapiranga

Guarapiranga (produc¢do de unidades novas para abrigar familias cujas
moradias foram removidas para realizacdo de obras de infraestrutura).

Procav 1 - Programa de Canalizagdo de Cérregos e Implantagdo
de Vias de Fundos de Vale

Minha Casa Minha Vida — Empresas (MCMV)

Procav 2 - Programa de Canalizacdo de Cérregos, Implantagdo
de Vias e Recuperacdo Ambiental e Social de Fundos de Vale

Operagdes Urbanas

Prover - Cingapura

Prover — Cingapura (producdo de unidades novas para abrigar familias cujas
moradias foram removidas para realizacdo de obras de infraestrutura).

Mananciais

Provisdo Habitacional

Programa de Aceleracdo do Crescimnto (PAC) - Subprograma
Urbanizagdo de Favelas

Locacdo Social

Operagbes Urbanas

Operacgdes Urbanas Interligadas

Renova SP

Produgdo de unidades novas por mutirdo

PAT Prosanear

Mutirdo

Intervengdo em cortigos

Minha Casa Minha Vida Entidades (MCMV)

Corticos

Regularizagdo Fundiaria

Regulariza¢do de Loteamentos

Lote Legal

Atendimento emergencial a familias em situagdo de risco

Atendimento Habitacional

Auxilio-Aluguel

Parceria Social

Fonte: Elaborado pela autora, com base em Marques, Pulhez e Pagin (2018); Amaral (2002) e nas entrevistas com Marcia Terlizzi.




A partir da classificacdo do Quadro anterior, a Figura 3 - Mapa dos Programas, Fontes
e Instituicdes participativas por gestdo a seguir pretendeu sistematizar as mudangas nos
programas, fontes de financiamento e instituigdes participativas na politica habitacional ao

longo das gestoes da Prefeitura desde Janio Quadros.



Figura 3 - Mapa dos Programas, Fontes e Institui¢des participativa por gestao

(Programa de Canalizagio de
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Recursos
Privados

Ol - Operagdo Interligada

Ol - Operagdo Interligada

Ol - Operagdo Interligada

Instit. Participativ

Conselho Funaps

CG-FUNDURB CG-FUNDURB CG-FUNDURB CG-FUNDURB
Conselho Funaps Conselho Gestor FMH Conselho Gestor FMH
CMH CMH CMH CMH
Escritorios- Antena CG- FMSAI CG- FMSAI
o.p Conselhos OUCs Conselhos OUCs Comissdo Executiva Programa Conselhos OUCs Conselhos OUCs Conselhos OUCs

Acdo Centro

Fonte: Elaborado pela autora, com suporte fundamental de Marcia Terlizz, ex-funcionaria da SEHAB, entrevistada para este trabalho.

FMH (Fundo Municipal de Habitacdo), FUNDURB (Fundo de Desenvolvimento

Legenda
Urbano), FMSAI (Fundo Municipal de Saneamento Ambiental e Infraestrutura), MCidades

(Ministério das Cidades), FAR (Fundo de Arrendamento Residencial), FDS (Fundo de
Desenvolvimento Social), OGU (Or¢amento Geral da Unido), BID (Banco Interamericano de

Desenvolvimento), BM (Banco Mundial), OUC (Opera¢des Urbanas Consorciadas)
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O mapa ajuda a identificar as estratégias de politica habitacional utilizadas nos
diversos periodos, que por vezes relacionam-se claramente a fonte de financiamento
disponivel, como nos casos dos programas associados ao Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) e ao Banco Mundial (BM).

Também se observa uma variagdo de estratégias de financiamento para uma mesma
finalidade ao longo do tempo, como no caso dos programas de Mananciais e Urbanizagdo de
Favelas. As constantes mudancas de programas e fontes representam uma dificuldade para a
construcdo de séries historicas e para avaliacdo das estratégias escolhidas em cada um dos
periodos, assim como coloca obstaculos para um planejamento de médio prazo.

Do ponto de vista orcamentario, os dados do orgamento da habitacdo de 2003 a 2018
das planilhas de execucdo orcamentdria disponiveis na Secretaria Municipal da Fazenda,
revelam um perfil oposto ao geral do orcamento da Prefeitura de Sao Paulo apresentado no
item “A Governanga do Orgamento Publico na cidade de Sao Paulo” deste estudo, no que se
refere a natureza da despesa. As despesas de capital representam a maior parte das despesas
em todos os anos analisados, variando entre 62 a 89% do valor liquidado entre 2003 e 2018,

. 34
conforme a Tabela a seguir™.

3* Foram selecionados para a elaboragdo da Tabela os seguintes 6rgios: SEHAB, FMH, COHAB (aparece como
orgdo separado apenas a partir de 2011), FMSAI (aparece apenas a partir de 2009), e FUNDURB (apenas os
valores repassados para a SEHAB). A planilha de 2014 estd apresentando problemas, por isso ndo foi
considerada.



Tabela 1 — Relagdo Despesas de Capital x Despesas Correntes Habitagado (2003-2018)

RE! LACI-\O DESPESAS DE CAPITAL X DESPESAS CORRENTES HABITACAO (2003-2018)
T /! /
ORGADO EMPENHADO Orgado L | Orcado
2003
Total 348.871.000,00 238.859.882,79 68% |  222.518.852,18 | 64% | 93%
Despesas Corentes 50.742.129,00 51.396.876,83 101% 49.866.669,34
Desp. Correntes / Total 15% 2% 2%
Despesas de Capital 298.128.871,00 187.463.005,96 63%|  172.652.182,84
Desp. Capital / Total 85% 78% 78%)
100% 100% 100%
2004
Total 328.242.144,00 202.489.435,31 62%
Despesas Correntes. 53.263.486,00 49.044.364,64 92%| 49.044.364,64
Desp. Correntes / Total 16% 24% Iﬁ{
Despesas de Capital 274.978.658,00 153.445.070,67 56%|  153.445.070,67 56%) 100%
Desp. de Capital / Total 84% 76%) 76%|
100% 100% 100%
2005
Total 345.533.220,00 196.667.040,19 s7%|  196.254.151,59 57% 100%
Despesas Correntes 65.281.856,00 56.227.861,41 86%) 56.206.672,54 86%) 100%
Desp. Correntes / Total 19% 29% 29%)
Despesas de Capital 280.251.364,00 140.439.178,78 S0%|  140.047.479,05 50%) 100%
Desp. de Capital / Total 81%| 71% 71%)
100% 100%] 1007' |
2006
Total 494.092.847,00 382.781.111,24 77% | 332.437.103,60 67% 87%
Despesas Correntes 47.620.948,00 67.072.204,00 141% 66.511.246,51 140%) 99%|
Desp. Correntes / Total 10% 18% 20%|
Despesas de Capital 446.471.899,00 315.708.907,24 71%|  265.925.857,09 60%) 84%|
Desp. de Capital / Total 90%| 82%) 80%)
100% 100%[ 100%
2007
Total 717.952.437,00 538.237.769,29 75% | 448.862.944,39 63% 83%
Despesas Correntes 67.408.837,00 74.214.943,12 110% 73.174.839,49 109%) 99%|
Desp. Correntes / Total 9% 14% 16% _|
Despesas de Capital 650.543.600,00 464.022.826,17 71%|  375.688.104,90 58%) 81%|
Desp. de Capital / Total 91%| 86%) 84%)
100% 100% 100%
2008
Total 885.586.832,00 836.607.177,66 94% |  768.122.704,62 87% 92%
Despesas Correntes 74.211.809,00 85.426.594,22 115% 84.136.403,92 113%) 98%|
Desp. Correntes / Total 8% 10% 1%
Despesas de Capital 811.375.023,00 751.180.583,44 93%|  683.986.300,70 84%| 91%|
Desp. de Capital / Total 92%| 90%) 89%)
100% 100%[ 100%
2009
Total 1.297.111.231,00 1.097.089.615,29 85% | 1.013.996.112,42 78% 92%
Despesas Correntes 77.421.840,00 96.526.739,15 125% 94.747.835,68 122%) 98%|
Desp. Correntes / Total 6% 9%, -
Despesas de Capital 1.219.689.391,00 1.000.562.876,14 82%|  919.248.276,74 75%) 92%|
Desp. de Capital / Total 94%| 91%)
2010
Total 1.106.786.114,00 1.031.963.074,20 93%|  956.370.197,79 86% 93%
Despesas Correntes 85.738.942,00 113.659.198,85 133%|  112.061.401,00 131%) 99%|
Desp. Correntes / Total 8% 1% 12%
Despesas de Capital 1.021.047.172,00 918.303.875,35 90%|  844.308.796,79 83%) 92%|
Desp. de Capital / Total 92% 89% 88%
100% 100%[ 100%
2011
Total 1.684.371.265,00 1.256.539.440,39 75% | 1.118.211.862,40 66% 89%
Despesas Correntes 166.379.775,00 200.886.468,74 121%|  191.384.142,77 115% 95%|
Desp. Correntes / Total 10% 16% 17%
Despesas de Capital 1.517.991.490,00 1.055.652.971,65 70%|  926.827.719,63 61%) 88%|
Desp. de Capital / Total 90% 84% 83%
100% 100% 100%
2012
Total 2.191.687.050,00 1.161.232.081,81 53% | 985.342.037,67 45% 85%
Despesas Correntes 234.771.021,00 224.816.157,61 96%|  218.563.828,07 93%| 97%)
Desp. Correntes / Total 11% 19% 2% —I
Despesas de Capital 1.956.916.029,00 936.415.924,20 48%|  766.778.209,60 39%| 82%|
Desp. de Capital / Total 89% 81% 78%
100% 100%) 10076'
2013
Total 2.000.709.637,00 1.018.558.654,56 51%|  895.542.750,49 45% 88%
Despesas Correntes 252.699.645,00 242.470.826,92 96% 229.019.181,70 91% 94%|
Desp. Correntes / Total 13% 24% 26% ﬂ
Despesas de Capital 1.748.009.992,00 776.087.827,64 aa%|  666.523.568,79 38%| 86%|
Desp. de Capital / Total 87% 76% | 74%
100% 100%) nmﬁ
2015
Total 2.402.367.646,00 871.926.454,77 36% 800.965.274,89 | 33%' 92%)|
Despesas Correntes 213.162.134,00 239.006.317,81 112% 227.723.941,55 | lﬂ{ 95%)
Desp. Correntes / Total 9%) 27% u_x{ ﬂ
Despesas de Capital 2.189.205.512,00 632.920.136,96 20%|  573.241.33334 26%| 91%|
Desp. de Capital / Total 91%| 73% 72%] |
100% 100% 100%
2016
Total 1.637.232.669,00 884.671.602,42 | 54% 798.977.023,47 49% 90%)|
Despesas Correntes 257.421.293,00 273.880.064,23 | 106% 261.953.288,65 102% 96%)
Desp. Correntes / Total 16% 311‘ 33%)
Despesas de Capital 1.379.811.376,00 610.791.538,19 aa%|  537.023.734,82 39% 88%]
Desp. de Capital / Total 84%] 69%| 67%]|
100% 100% 100%
2017
Total 1.467.788.017,00 875.376.234,53 60% 740.514.630,88 50% 85%)
Despesas Correntes 310.067.642,00 309.568.555,47 100% 283.598.823,00 91% 92%)
Desp. Correntes / Total 21% 35% 38%
Despesas de Capital 1.157.720.375,00 565.807.679,06 49%|  456.915.807,88 39% 81%)
Desp. de Capital / Total 79% 65%| 62%)
100% 100% 100%
2018
Total 1.305.656.195,00 947.535.249,93 73% 819.954.073,88 63% 87%)
Despesas Correntes 292.413.591,00 266.935.596,93 91%| 253.479.338,16 87% 95%|
Desp. Correntes / Total 22%) 28% 31%)
Despesas de Capital 1.013.242.604,00 680.599.653,00 67%|  566.474.735,72 56% 83%|
Desp. de Capital / Total 78%| 72%| 69%| _|
C 100% 100% 100% |

Fonte: Elaborado pela autora a partir das planilhas de execucdo orcamentaria da Secretaria de Fazenda

(2003-2018).



Este perfil tem duas implicacdes. A primeira refere-se & maior sujeicdo da pasta ao
contingenciamento, pois, como se sabe, este ndo incide sobre as despesas obrigatorias,
recaindo majoritariamente sobre as despesas discriciondrias, dentre as quais estdo as despesas
de capital. De fato, a tabela mostra que o valor liquidado das despesas de capital ¢
significativamente menor que o valor or¢ado (uma média de 55%), o que corrobora a
hipotese de sujei¢do ao contingenciamento.

A segunda diz respeito a necessidade de uma busca por outras fontes e formas de
captacdo de recursos, dentre as quais se destacam a criagdo de Fundos. Considerando que a
Secretaria Municipal de Habitagdo (SEHAB) ¢ o orgdo central da Politica Municipal de
Habitagdo Social da cidade de Sdo Paulo, foi realizada uma pesquisa em sua pagina
institucional para identificacdo de quais orgdos deveriam ser incluidos na pesquisa das
planilhas or¢gamentarias.

O site institucional da SEHAB afirma que a Secretaria Municipal de Habitagao
(SEHAB), criada em 1986 (Lei n® 10.237), € o 6rgdo central e superior da Politica Municipal
de Habitagdo Social da cidade de Sdo Paulo, sendo a Companhia Metropolitana de Habitacdo
de Sao Paulo — COHAB/SP (1985) o orgdo operacional, conforme estabelecido nos
programas e agdes da Politica Habitacional do Municipio (SEHAB, 2019).

A analise do organograma da Secretaria® revela que do ponto de vista administrativo,
as acdes da SEHAB sdo executadas pela administracdo direta, administracdo indireta e

instancias participativas, ligadas diretamente a Secretaria.

35 ~ . .. . . . .
O acesso ao organograma da SEHAB ndo ¢ muito intuitivo. O pesquisador deve clicar no item “Acesso a
Informagdo” no menu superior do lado esquerdo.



Figura 4 - Organograma SEHAB - 2019
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Como se pode observar no organograma da SEHAB, ha trés Conselhos ligados
diretamente a Secretaria, sendo dois relacionados a Fundos - o Conselho Gestor do Fundo
Municipal de Habitacdo (FMH), chamado Conselho Municipal da Habitacdo (CMH), e o
Conselho Gestor do Fundo Municipal de Saneamento Ambiental e Infraestrutura (CG-
FMSAI), além do Conselho de Gestdo, e de uma empresa mista (administracdo indireta), a
Companhia Metropolitana de Habitagdo de Sdo Paulo (COHAB), considerado o 6rgdo
operacional da Secretaria, que serdo explicados brevemente a seguir’®.

A Companhia Metropolitana de Habitagdo de Sao Paulo (COHAB-SP) ¢ empresa de
economia mista, criada em 1965, no contexto tratado no item anterior deste estudo, sendo a
época responsavel pela provisdo de habitagdo popular em toda a regido metropolitana de Sdo
Paulo, o que engloba trinta e trés municipios. Seu perfil de atuacdo e importancia, tanto em
termos simbdlicos e estratégicos como em termos de quantidade de unidades produzidas, foi
mudando ao longo das gestdes municipais, conforme detalhado no Anexo I deste trabalho.
Atualmente ela ¢ responsavel pelo desenvolvimento, planejamento e execugdo de solugdes
habitacionais em coordenacdo com 6rgaos publicos e privados.

No que diz respeito as fontes de recursos, quando foi criada, ligada ao BNH, dispunha
de recursos permanentes origindrios do Fundo de Garantia por Tempo de Servico (FGTS). A
partir de 1986, para garantir o retorno dos investimentos sem empréstimos do extinto BNH, a
empresa diminuiu sua atuagdo junto a populacdo de baixa renda, passando a direcionar o
financiamento habitacional para familias com renda salarial entre seis e doze salarios
minimos. Em 1994, com a formulacao da Politica Municipal de Habitacdo de Interesse Social
da cidade de Sao Paulo e com a criacio do Fundo Municipal de Habitacdo (FMH), a
COHAB-SP tornou-se o agente operador desse fundo (Castilho, 2015), até que em 2011 ela
foi municipalizada, tornando-se um 6rgao orcamentario separado.

O Fundo Municipal de Habitagdo (FMH) herdou os ativos e passivos financeiros do
Fundo de Atendimento & Populagdo Moradora em Habitagdo Subnormal (Funaps), criado em
1979 (Lei no 8.906), originalmente vinculado a Secretaria de Assisténcia Social®’, cujo
Conselho contava com cinco membros, sendo trés indicados do Prefeito e dois advindos dos

movimentos sociais.

3¢ As informagdes detalhadas sobre cada um desses 6rgdos podem ser encontradas no Anexo I deste trabalho.

37 Este Fundo contava com uma estrutura administrativa restrita e uma quantidade reduzida de recursos, seu
objetivo consistia em financiar atendimentos individualizados, decorrentes de demandas emergenciais e
pontuais, o que revela que seu carater ndo era de politica estruturada de habitacdo (Cymbalista e Moreira, 2002).



Sob a gestdo da prefeita Erundina (1988 a 1992) o Funaps foi transferido para a
Secretaria de Habitagdo e fortalecido, havendo maior canalizacdo de recursos (Cymbalista e
Moreira, 2002). Segundo os autores, e confirmado por uma pessoa entrevistada para este
trabalho, o Fundo chegou a canalizar 80% do orcamento total da SEHAB. Na gestdo
seguinte, do Paulo Maluf, foi instituido em 1994 o Fundo Municipal de Habitagio (FMH)*® e
seu Conselho Gestor, extinguindo-se o Funaps. O Conselho do FMH néo era considerado
democréatico, e por conta disso os movimentos populares se recusaram a participar da sua
primeira gestdo. O Fundo e o Conselho foram reformulados por meio de um Projeto de Lei de
em 1999, aprovado em 2002, e o Conselho Gestor do Fundo passou a chamar Conselho
Municipal de Habitagdo (CMH-SP)*’, com participagdo paritaria entre governo e sociedade
civil. Além disso, o CMH-SP dividiu responsabilidade com a Secretaria de Habitacdo
tornando-se responsavel pela supervisao do Fundo (Sao Paulo, 2003 citado por Rodrigues,
2017).

O CMH-S#o Paulo tem caréter deliberativo, fiscalizador e consultivo® e seu objetivo
¢ o estabelecimento, acompanhamento e aprovacdo da politica municipal de habitagao
(Cymbalista e Moreira, 2002). Segundo os autores, a finalidade do Conselho ¢ garantir "(...) a
participagdo da sociedade civil na criagdo, gestdo dos recursos e implementacdo da politica
habitacional municipal" (p.47). Entretanto, ao longo dos anos, o Municipio foi diversificando
seus programas e suas fontes de recursos (ainda que ndo de forma constante) e acabou
articulando a politica habitacional em torno de diversos programas cujos recursos nao passam
pelo Fundo Municipal de Habitacao.

O Fundo Municipal de Saneamento Ambiental e Infraestrutura (FMSAI) foi criado
em 2009*' vinculado a Secretaria Municipal de Habitagdo (SEHAB), destinado a apoiar e dar
suporte as acdes de saneamento bésico e ambiental e de infraestrutura no Municipio
(SEHAB, 2019). Seus recursos sdo provenientes dos repasses efetuados pela Companhia de
Saneamento Basico do Estado de Sdo Paulo (SABESP) e seus respectivos rendimentos

financeiros referentes aos 7,5% da receita bruta obtida a partir da exploragdo dos servicos de

**Leino 11.632.
3% 0 CMH-Sio Paulo foi criado por meio de um projeto de lei proposto pelo vereador Adriano Diogo em 1999,
aprovado pela Camara Municipal em setembro de 2002, e sancionado pela prefeita Marta Suplicy na forma da
Lei no. 13.425.
40 Sobre a natureza do CMH-Sdo Paulo, ¢ importante esclarecer que um conselho consultivo "(...) é a instancia
que ratifica ou pede esclarecimentos a respeito de definigdes de alocagdo de recursos e desenho de politicas
publicas que sdo construidas pelo Executivo ou Legislativo. JA& um conselho deliberativo é a instincia de
romogdo da politica" (Cymbalista e Moreira, 2002, p.49).
" Lei Municipal n° 14.934/2009.



abastecimento de agua e esgotamento sanitario no Municipio de Sdo Paulo pela companhia.
O Fundo possui um Conselho Gestor (CG-FMSAI) que tem entre suas atribuicdes "(...)
decidir sobre os investimentos a serem realizados com os recursos do Fundo, com
observancia das diretrizes e prioridades estabelecidas na legislacdo e de acordo com o
previsto no Plano Municipal de Saneamento Bésico” (SEHAB, 2019). Neste Conselho
Gestor, a sociedade civil ndo € representada de maneira equitativa, e diversos entrevistados
consideram que o Conselho do Fundo ndo ¢ democratico. Isso se torna relevante na medida
em que desde sua existéncia, os recursos do Fundo tém representado um volume significativo

do or¢amento geral da Habitacdo, chegando a representar quase 50% em 2017.

Foram selecionadas, entdo, essas quatro Unidades Orcamentdrias relacionadas a
Secretaria Municipal de Habita¢do: 1. SEHAB, 2. COHAB (a partir de 2011), 3. FMH, 4.
FMSALI (a partir de 2009). Esta lista parece ser coerente com a estrutura da Secretaria
institucionalizada em seu organograma. Entretanto, com base nas leituras realizadas e pelas
informagdes obtidas nas entrevistas, sabia-se que o Fundo de Desenvolvimento Urbano
(FUNDURB), atrelado a Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano (SMDU),
também era fonte de recursos para Habitagao.

O FUNDURB™, assim como seu Conselho Gestor (CG-FUNDURB), foi criado por
determinag¢do do Plano Diretor Estratégico (PDE) em 2002, com o objetivo de financiar
investimentos na cidade de acordo com o Plano de Metas do Municipio e com as diretrizes
estabelecidas no proprio PDE. A principal fonte de recursos do Fundo ¢ o pagamento, por
parte das empresas incorporadoras e construtores a Prefeitura, pela possibilidade de construir
além do coeficiente basico e até seu limite maximo, definido na Lei de Zoneamento (Santoro,
Lopes e Lemos, 2016) *. Esta possibilidade de construir acima do coeficiente basico é
denominado Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC)*.

As competéncias do CG-FUNDURB podem ser classificadas em trés tipos:

deliberativa, que consiste na aprovacdo anual dos Planos de Aplicacio de Recursos do

*2 Criado pelo artigo 235 da Lei n® 13.430, de 13 de setembro de 2002 — Plano Diretor Estratégico do Municipio
de Sdo Paulo.

" 0s dados sobre o volume e o local de aplicagdo dos recursos entre 2013 e 2015 podem ser acessados neste
link.

* Qualquer proprietario pode construir metragem quadrada equivalente a uma vez a 4rea do terreno sem pagar,
mas para poder construir além do coeficiente basico até o coeficiente maximo um valor deve ser pago a
Prefeitura, que varia dependendo da regido da cidade onde esta inserido (Santoro, Lopes e Lemos, 2016).



Fundo45; fiscalizadora, que se refere a aprovacdo de contas e fiscalizacdo dos recursos; e
disciplinadora, uma vez que ¢ responsavel por estabelecer normas e procedimentos relativos
ao Fundo e a si proprio (Paim, 2019). J& em relagdo a composi¢cdo do Conselho, a autora
afirma que ocorreram mudancas desde sua criagdo, destacando-se a mudanca da pasta gestora
do fundo, que determina a presidéncia do Conselho, ¢ a inclusdo e/ou exclusio de
representantes de secretarias municipais’’. Em relagio a representacio da sociedade civil
apenas doze anos ap0s sua criagdo, em 2014, a paridade entre poder publico e sociedade civil
foi instaurada, ficando estabelecido que metade dos membros seriam representantes da
sociedade civil advindos de conselhos municipais*®.

Quanto a aplicagdo dos recursos, eles podem “(...) ser aplicados diretamente pela
Prefeitura ou repassados a agentes publicos ou privados conforme definido no plano de
aplicagio por seu Conselho Gestor, observadas as disposi¢des legais pertinentes” * .
Conforme demonstrado por Paim (2019), o valor do FUNDURB liquidado para a SEHAB
variou entre R$40 milhdes (2010) e R$125 milhdes (2015), o que representou uma execugao
(valor liquidado / or¢ado) entre nulo (2007) e 98% (2009). Segundo a autora, a SEHAB foi
destinataria de 26% dos recursos do Fundo, tendo recebido em média 20% das dotagdes do

FUNDURB todos os anos>’.

Assim, ao selecionar as unidades or¢camentarias, 0o FUNDURB também foi incluido.

Quadro 2- Unidades Orgamentarias da Habitacdo Municipal S&o Paulo (2003-2018)

UNIDADES ORCAMENTARIAS DA HABITACAO

SEHAB FMH FMSAI COHAB FUNDURB

Fonte: Elaborado pela autora a partir das planilhas de execucdo or¢camentaria da Secretaria de Fazenda (2003-
2018).

* Os Planos anuais de aplicagdo dos recursos financeiros do Fundo devem ser elaborados pela Secretaria
Executiva do Conselho, aprovados pelo mesmo e apresentados ao Conselho Municipal de Politica Urbana
(CMPU) para debate, juntamente com o projeto da lei orcamentaria, para aprovagdo da Camara Municipal.

“ Primeiramente a Secretaria Municipal de Planejamento Urbano, depois a Secretaria Municipal de
Planejamento e, por fim, a Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano (desde 2009).

7 Como Secretaria de Transportes, de Cultura (ambas incluidas em 2003 e excluida em 2014), do Verde e do
Meio Ambiente, e de Subprefeituras (ambas excluidas em 2014) e de representantes da COHAB ¢ EMURB, de
delegados de oito subprefeituras (tinham representantes até 2006). Ja as secretarias de Finangas, Governo,
Infraestrutura e Obras e de Habitagdo mantiveram-se constantes.

* Conselho Municipal de Habitagdo (CMH), Conselho Municipal de Transito e Transporte (CMTT), Conselho
Municipal de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel (CADES) e Conselho Municipal de Politica
Urbana (CMPU). Os representantes do CMPU passaram de 1 (2003) para 2 (2006), 3 (2008), voltando para 2
(2014).

4 paragrafo 2°da Lei de Criagio do FUNDURB.

> Com excegdo de 2014, que recebeu abaixo dessa porcentagem - 14% - e os anos de 2015 e 2016, cujas
porcentagens ficaram bem acima: 55% e 45%, respectivamente, incremento que se explica pela alteragdo das
regras que regem o Fundo, a partir da aprovacdo do Plano Diretor Estratégico de 2014 (Gambeta, 2019).



Com as unidades orcamentarias selecionadas, foram identificadas as fontes, que
somam nove: Tesouro Municipal livres (00), Recursos vinculados (08), Recursos proprios de
empresa dependente (09), Alienacdo de Bens/Ativos (10), Receitas condicionadas (07);
Transferéncias federais (02); Transferéncias estaduais (03); Operacdes de crédito (01); Outras
Fontes (05).

O passo seguinte, sistematizado no Quadro 3, foi cruzar as unidades or¢amentarias

com as fontes, esperando-se encontrar algum padrao.

Quadro 3 - Sistematizacdo das fontes or¢amentarias identificadas em cada unidade orgamentaria relacionada a
politica de habitagdo municipal

Orgio Fontes

Tesouro Municipal (00)

Operagoes de Crédito (01)

Transferéncias Federais (02)

Transferéncias Estaduais (03)

Outras Fontes (05)

Receitas Condicionadas (07)

Tesouro Municipal (00)

Operagoes de Crédito (01)

FMH (SEHAB) |Transferéncias Federais (02)

Receitas Condicionadas (07)*

Tesouro Municipal - Recursos Vinculados (08)
Tesouro Municipal (00)

FMSAI (SEHAB) | Transferéncias Estaduais (03)

Tesouro Municipal - Recursos Vinculados (08)
Tesouro Municipal (00)

Transferéncias Federais (02)

COHAB Transferéncias Estaduais (03)

(SEHAB)  |Tesouro Municipal - Recursos Vinculados (08)
Recursos Proprios da Empresa Dependente (09)
Alienagao de Bens / Ativos (10)

FUNDURB |Receitas Condicionadas (07)

(SMDU) Tesouro Municipal - Recursos Vinculados (08)
Fonte: Elaborado pela autora a partir das planilhas de execugdo orcamentaria da Secretaria de Fazenda (2003-

2018).

SEHAB

Como se observa, parece nao haver uma coeréncia ou previsibilidade na relagao entre
as fontes e as unidades or¢camentarias. Os recursos podem estar relacionados i. ao Orcamento
Geral do Municipio, sendo livres - “Tesouro Municipal” (00), Vinculados (08), Recursos
proprios de empresa dependente (09) — COHAB, de Alienacdao de Bens/Ativos (10), Receitas
condicionadas (07) ou Outras Receitas (05); ii. ao governo federal, por meio de transferéncias
federais (02) tanto diretamente a Secretaria de Habitagdo (SEHAB) quanto ao FMH e a
COHAB; iii. ao governo estadual, por meio de transferéncias estaduais (03), diretamente a
SEHAB, ao FMSAI ou a COHAB:; iv. a operagdes de crédito (01), que aparecem na SEHAB
e FMH.



Em seguida, buscou-se analisar o comportamento das fontes e das unidades
orcamentarias ao longo dos anos. O Quadro a seguir sistematiza este esforco.

Quadro 4 - Fontes por 6rgéo por ano Habitacdo (2003-2018) - Qualitativa

FONTES POR ORGAO POR ANO - HABITACAO (2003- 2018)
ORGAO / ANO 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0

1 1 1 1 1 1 1

2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2

SEHAB - - - 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3 3

- 5 5 5 5 5 5 5 5 5 5
7 7 7

8 8 8

10

0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0

1 1 1 1 1 1 2 2 2 2 2 2 2

FMH 2 2 2 2 2 2 2 3 3 3

7 7 7

FUNDURB e
8 8 8 8 8 8 8 8
0 0 0 o
FMSAI 3 3 3 3 3 3 3 3
8 8
0 0o 0 0 o0 0 O
2 2 2 2 2 2 2
3 3 3 3 3 3
HAB
co 8 8 8
9 9 9 9 9 9 9

Fonte: Elaborado pela autora a partir das planilhas de execucdo or¢amentaria da Secretaria de Fazenda (2003-
2018).

E bastante evidente a complexificagdo da governanga do orgcamento ao longo do
tempo. Apenas para exemplificar, a primeira planilha disponivel, de 2003, por exemplo,
apesenta apenas duas unidades or¢gamentarias: SEHAB e FMH, e apenas duas fontes, 00 e 01,
sendo que a SEHAB tem as duas fontes e o FMH apenas a 00. Ja em 2018, sdo observadas
mais trés unidades or¢amentérias (FMSAI, COHAB e FUNDURB) ¢ oito diferentes fontes,
distribuidas de forma bastante variada entre as unidades.

As transferéncias federais (02) aparecem pela primeira vez em 2004, assim como a
fonte Outras Receitas (05). Esta desaparece em 2008, volta a aparecer entre 2009 e 2012,
quando desaparece e volta a aparecer em 2017. As receitas vinculadas aparecem em 2007 e
2007 e 2009 (apenas dentro do FMH e FUNDURB), para nunca mais aparecerem. As
operacdes de crédito podem ser observadas entre 2003 e 2005 e entre 2007 e 2009. As
receitas vinculadas aparecem pela primeira vez em 2011, no FMH e no FUNDURB, onde se
mantém constantes até 2018; na COHAB, na qual desaparece no ano seguinte para reaparecer

em 2015 e 2016. Esta fonte aparece apenas no ano seguinte no FMSAI e permanece até 2015.



A fonte 09 (recursos proprios de empresa dependente) aparece apenas no ambito da
COHAB, a partir de 2012, o que parece fazer bastante sentido, considerando que esta foi
municipalizada em 2011. Ja as transferéncias e staduais aparecem pela primeira vez em
2006, o que parece fazer sentido se consideramos que em 2005 foi a primeira vez desde a
democratizagdo que o partido do prefeito e do governador de Sdo Paulo era o mesmo.

Conforme se depreende do Quadro 4 anteriormente apresentado, as fontes aparecem e
desaparecem ao longo dos anos, e apresentam variagdo significativa de participacdo na soma

51 .
do orcamento™, como demonstra a Quadro a seguir.

> Foi considerado neste estudo como valor total do or¢amento da Habitacdo de Sdo Paulo, a soma dos valores
dos seguintes orgdos (constantes na coluna “Ds_Orgao” das Planilhas da Sec. Da Fazenda): SEHAB, FMH,
COHAB, FMSAI ¢ FUNDURB (apenas as rubricas que constam como “FUNDURB - Secretaria Municipal de
Habitagdo” na coluna “Ds_Unidade”). As fontes que constam fora dos Fundos e da COHAB nas tabelas somam
apenas os valores da SEHAB, ndo incluindo os valores dos Fundos ¢ da COHAB. Todas as tabelas a seguir
seguem esta metodologia.






Quadro 5 - Fontes por 6rgao por ano Habitagdo (2003-2018) - Quantitativa

PARTICIPACAO NO ORCAMENTO DA HABITAGAO POR ANO - VALOR LIQUIDADO
2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2015 2016 2017 2018
Total Habi | 222.518.852,18| 202.489.435,31| 196.254.151,59 | 332.437.103,60 | 448.862.944,39 | 768.122.704,62 | 1.013.447.043,15 | 956.370.197,79 | 1.118.211.862,40 | 985.342.037,67 | 895.542.750,49 | 800.965.274,89 | 798.977.023,47 | 740.514.630,88 | 819.954.073,88
COHAB = = = = = = = = 118.966.297,35 | 97.989.570,54 | 127.383.591,86 | 169.841.745,71 | 121.106.683,41 | 100.571.137,57 | 106.955.896,12
EXELLLY 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 11% 10% 14% 21% 15% 14% 13%
Total Hab
FMSAI - - - - - - - - 357.614.100,14 | 299.288.276,33 | 352.968.661,78 | 276.968.694,29 | 312.387.530,28 | 338.023.064,11 | 335.512.143,55
il S:Ia/bTOtal 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 0% 32% 30% 39% 35% 39% 46% 41%
FMH 26.222.772,81| 49.046.045,51| 38.865.979,93| 31.252.445,46| 37.191.906,13 | 55.371.714,32 27.187.623,67 | 18.757.921,00 = 43.762.826,36 | 36.107.903,52 | 33.031.803,12 | 71.191.963,98 | 47.21532544 | 19.111.088,28
M :/.:ml 12% 24% 20% 9% 8% 7% 3% 2% 0% 4% 4% 4% 9% 6% 2%
FUNDURB P/
SEHAB S = = - S 31.779.597,45 51.534.077,99 26.185.401,49 54.115.754,15 54.548.633,85 68.127.900,64 | 113.228.289,51 | 90.783.598,86 64.396.667,85 84.557.511,77
FUNDURB P/
SEHAB / Total 0% 0% 0% 0% 0% 4% 5% 3% 5% 6% 8% 14% 11% 9% 10%
Hab
:::::m 162.405.491,42| 152.317.840,42 | 150.201.580,52| 242.112.845,82( 242.112.845,82 | 544.665.616,36 596.164.730,51 | 690.214.864,17 364.517.781,71 | 211.532.154,19 | 207.600.533,42 | 185.724.847,12 | 190.314.241,14 | 177.217.352,16 | 180.219.242,61
Tesouro
Munic. / Total| 73% 75% 7% 73% 54% 71% 59% 72% 33% 21% 23% 23% 24% 24% 22%
Hab

Transf.

38.536.745,28

106.530.890,84

67.130.122,69

180.654.160,61

106.297.072,57

79.832.365,66

61.240.830,57

11.005.280,12

10.293.212,86

10.868.655,42

12.802.976,07

22.671.436,96

Transf.
Estaduais /
Total Hab

0%

12%

24%

9%

18%

11%

7%

6%

1%

1%

1%

2%

3%

Outras
Fontes

96.978,00

277.593,95

197.098,28

4.000,00

9.999.432,12

97.516.006,26

154.223.218,20

926.754,59

Outras
Fontes / Total
Hab

0%

0%

1%

9%

16%

0%

Operagdes
de Crédito

33.890.587,95

6.444.091,03

70.000.000,00

Operagdes
de Crédito /
Total Hab

15%

3%

0%

0%

9%

Receita
Condicionad:

9.861.211,22

20.252.975,58

Receita
Condicionada
/ Hab Total

3%

2%

0%

Recursos

60.531.232,38

Recursos
vinculados /
Total Hab

7%

Alienagdo de
Bens/Ativos

Alienagdo de
Bens/Ativos /

Total Hab

Fonte:

Elaborado

pela

autora

a

partir das

planilhas de

execucgao

or¢amentaria da

Secretaria

de Fazenda

(2003-2018).

29



As Operacdes de Crédito, Outras Fontes, Receitas Condicionadas, e Alienacdo de
Bens, consideradas apenas fora dos Fundos e COHAB, ndo apresentam uma participagao
sistemdtica no orcamento da Habita¢do, entretanto, em alguns anos especificos suas
participagdes sdo bastante expressivas. Em relacdo as operagdes de crédito, em todos os anos
a participacdo foi nula, exceto 2003 (15%) e 2005 (3%). Ja4 Outras Fontes (05) so teve
participagdo em trés anos: 2010 (1%), 2011 (9%) e 2012 (16%). Receitas Condicionadas (07)
sO apresenta participagdo nos anos 2006 (3%) e 2009 (2%) e nenhuma das duas € expressiva.

Fica claro que o orcamento de acdes relacionadas a Habitacdo estd sob
responsabilidade de outros o6rgdos municipais, além da propria SEHAB, como a Secretaria
Municipal de Desenvolvimento Urbano, por meio principalmente do FUNDURB, e de 6rgdos
de outros niveis de governo, como ¢ o caso do Fundo Municipal de Saneamento Ambiental e
Infraestrutura que estd sob o guarda-chuva institucional da SEHAB, mas ¢ alimentado por
recursos advindos de um o6rgdo estadual — a SABESP, além das transferéncias estaduais e
federais.

Em relacdo aos Fundos, muitos municipios criam fundos especificos com intencdo de
garantir uma receita para uma finalidade especifica e uma autonomia orgamentéria, em uma
tentativa de diminuir o conflito distributivo. Cymbalista e Moreira (2002) ressaltam que os
fundos podem “(...) viabilizar um largo espectro de captagdo e distribui¢do de recursos e por
isso constituiria uma alternativa concreta a descontinuidade financeira que geralmente
compromete a execucao dos programas habitacionais" (p.40).

A criagdo de Fundos, entretanto, ndo garante receita, apenas a autonomia or¢amentaria
para a gestdo de um eventual recurso. Na cidade de Sdo Paulo, o Funaps, que deu origem ao
FMH, chegou a representar 80% do orcamento total da Habitacdo Municipal na gestdo
Erundina (1989-1992)%, e nos tltimos anos, o FMH néo tem representado mais de 5% do
orcamento total da Habitacao.

Como cada fundo ndo tem necessariamente receita garantida, outro fator a se considerar ¢
que a existéncia de diversos fundos pode dificultar a execu¢do das atividades, devido a
disputas distributivas entre os participantes. Dentre Conselhos gestores de Fundos
relacionados ao orcamento e a governanga da politica habitacional, apenas o CMH ¢ mais
participativo e os recursos que passam pelo CMH foram minguando em termos percentuais

ao longo do tempo.

32 Embora a série historica da execugdo or¢amentaria da Prefeitura de Sdo Paulo comece em 2003, Cymbalista e
Moreira (2002) e uma pessoa entrevistada para este estudo, que trabalhou mais de vinte anos lidando
diretamente com or¢amento na SEHAB afirmaram este percentual.



Ademais, a depender das caracteristicas e regras dos fundos, as possibilidades de gastos
podem ser bastante limitadas e a agilidade para a sua execucdo também, resultando na
paralizacdo de recursos. Como exemplo podem ser citados o caso do FUNDURB, vinculado
a SMDU cujo Secretario, Fernando Chucre, foi convocado a comparecer a Camara dos
Vereadores em junho de 2019 para prestar contas do saldo de R$ 650 milhdes ali disponiveis;
além do FMSALI, que também apresentou saldo de R$ 200 milhdes em 2019°°.

Ainda sobre a questdo das diferentes fontes e diretrizes que compde a governanga
orcamentdria, ¢ valido ressaltar que os subsidios do governo federal para o Programa Minha
Casa Minha Vida (criado em 2009) executado pela Prefeitura ndo passam pelo orcamento
municipal, indo diretamente para as empreiteiras e entidades, conforme mencionado
anteriormente.

Além dessas transagdes, a transferéncia de potencial construtivo - compra e venda de
potencial construtivo entre entes privados - também ndo passa pelo or¢amento publico. Os
Certificados de Potencial Adicional de Construgdo (CEPAC)™, que sdo a outorga onerosa do
direito de construir das Operagdes Urbanas, alimentam seus respectivos Fundos, geridos
pelos Conselhos das OUC, citados anteriormente. Torna-se, portanto, particularmente
complexa a andlise orcamentaria da habitacdo municipal, seja pela amplitude e variagdo no
tempo dos 6rgaos a ela relacionados, seja pelo montante de atividades relevantes que ocorrem
de maneira extra or¢amentaria.

Como se depreende deste item, a governanca institucional, politica e orcamentaria da
Habitagdo em Sdo Paulo ¢ extremamente complexa, envolvendo 6rgdos e recursos dos trés
niveis federais, ndo apenas ligados a habitagdo, mas também a pasta de desenvolvimento
urbano.

Durante o periodo estudado, no que se refere as unidades orcamentarias, além da
SEHAB, foram criados trés fundos FMH, FUNDURB e FMSAI, dois vinculados a propria
secretaria, sendo um deles com recursos predominantemente do governo estadual (FMSAI), e
um vinculado a SMDU (FUNDURB), além da COHAB também ter se tornado uma unidade
a partir de 2011. Em relacdo as fontes de or¢amentérias, foram observadas ao menos nove
fontes diferentes cujas dinamicas ndo mantém um padrdo ao longo do tempo, tornando sua

analise e previsibilidade bastante desafiadora.

>3 Informagdo obtida na Apresentagio pela Rede Nossa Sdo Paulo do Programa de Metas da Prefeitura na
Camara Municipal de Vereadores em 11/06/2019.

> Para informagoes detalhadas, clique aqui:
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/urbanismo/sp urbanismo/cepac/index.php?p=19456




No que diz respeito as instituigdes gestoras e as instincias participativas, foram
criados em 2002 os Conselhos Municipais de Politica Urbana (CMPU), de Habitacdo (CMH),
os Conselhos Gestores do FUNDURB (CG-Fundurb), e do FMSAI (CG-FMSAI) em 2009,
além dos Conselhos Gestores das Operagdes Urbanas Consorciadas e do Conselho da Cidade,
criado em 2013 e substituido em 2017 pelo Conselho Gestor da Cidade. A quantidade de
Conselhos pode dificultar a participacdo dos cidadaos, além de tornar a governanga e o
entendimento macro institucional extremamente desafiador. Dito de outra maneira, o proprio
movimento por diversificacdo da participacdo restringe a capacidade de compreensdo da
informacgdo e incidéncia sobre a politica, que se fragmenta de tal forma que a andlise
agregada e de médio prazo tornam-se quase impossiveis. Essa e outras conclusdes serdo

discutidas no item final deste trabalho.

CONSIDERACOES FINAIS

Buscou-se neste trabalho dar um primeiro passo na empreitada de mapeamento da
governanga da habitacdo, entendida como o conjunto de atores estatais e ndo-estatais
conectados por relagdes formais e informais operando dentro de um processo de formulagao
de politicas e envolvidos em um arranjo institucional especifico, conforme definicdo de
Marques (2018), com especial interesse na gestdo orcamentaria da area.

Na tentativa de se identificar os atores-chaves, as regras formais e ndo-formais, os
niveis decisorios, 0s arranjos institucionais e as caracteristicas do processo or¢amentario e
institucional da Habitacdo, chamaram a atencdo as especificidades da 4rea. Primeiramente, a
inexisténcia de uma vinculacdo de recursos, como a saude e a educacdo, em seguida, a
institucionalizagdo relativamente tardia (2005) de um sistema nacional de habitacdo com
criacdo de Fundos nos niveis federal e municipal, em um contexto em que a responsabilidade
ficou majoritariamente com o Municipio, e por fim, o fato de este arranjo ndo ter sido
consolidado do ponto de vista institucional.

Conforme tratado no texto, a simultaneidade de trés eventos fundamentais, a crise
fiscal dos anos 1980, que traz um elemento de escassez, e, que na area da habitacdo culmina
na extingdo do BNH e de seu sistema de financiamento a habitacdo; o processo de
democratizagdo, expresso na Constituigdo de 1988, que consagra uma série de direitos; e as
novas regras de receitas e despesas, que marcam uma fase na qual responsabilidade fiscal,
accountability, e o uso eficiente e eficaz dos recursos publicos, aumentando as informagdes e

as cobrangas sobre os dirigentes, configuram um cenario bastante complexo.



Assim, diante da auséncia de vinculagdo federal de receitas a pasta da Habitacdo em
concomitancia com a pressao social por atendimento da demanda por habitagdo, o Municipio
de Sao Paulo foi buscando diversificar suas fontes de recursos, criando Fundos,
acompanhados de seus Conselhos Gestores, e realizando empréstimos, adicionando ainda
mais atores a j4 complicada organizagdo institucional estabelecida pelo nivel federal,
tornando a governanca no Municipio cada vez mais fragmentada, descontinua e, nesse
sentido, complexa.

Neste cenario, o Conselho Municipal de Habitacdo, considerado o mais participativo
e com maior paridade entre poder publico e sociedade civil, e que deveria originalmente
deliberar sobre as diretrizes gerais da Habitacdo na cidade, compartilha a governanga com
outros dois Conselhos ndo ligados a Fundos - o Conselho Municipal de Politica Urbana
(CMPU) e Conselho da Cidade de Sao Paulo (instituido em 2013 e substituido pelo Conselho
Gestor da Cidade em 2017) - e mais dois Conselhos ligados a Fundos permanentes, os
Conselhos Gestores do FUNDURB (CG-Fundurb) e do FMSAI (CG-FMSALI), e outros tantos
ligados as Operagdes Urbanas Consorciadas, que gerem seus proprios Fundos, alimentados
pelos CEPAC:s.

Neste contexto, ¢ possivel que a grande quantidade de Conselhos esteja,
contraditoriamente, dificultando a participag¢do dos cidadaos em lugar de promove-la, além de
diminuir a responsabilizagdo dos agentes envolvidos, j& que muitas atribui¢des se sobrepdem.

Ha ainda um agravante no caso de Sao Paulo, que consiste no fato de o Municipio,
pela sua importancia e complexidade, possuir acesso a diversas formas de financiamento
habitacional, e acabar articulando a politica habitacional em torno de diversos programas
habitacionais cujos recursos ndo passam nem pelos Fundos nem pelos Conselhos listados. Ou
seja, a fragmentacdo se manifesta tanto no ambito da participacdo como na propria
formulacdo e financiamento da politica habitacional.

No contexto tratado neste trabalho, de que a disputa por reursos nao ¢ equanime, uma
vez que as demandas antigas, que se estabeleceram em arranjos institucionais / legais de
protecdo, representam uma barreira orcamentdria & consolidacdo de novos direitos em

politicas® (Peres, 2018), essa dispersdo pode ser bastante nociva.

>> Essa barreira se expressa no incrementalismo (atitude dos gestores das pastas de barganhar para garantir, pelo
menos, o orcamento do ano anterior), na inércia (baixa propensdo a revisdo de contratos e parametros de gastos,
devido em grande parte ao desafio em negociar com multiplos stakeholders e a dificuldade técnica em orgar)
(Peres, 2018).



Assim, a governan¢a da habitacdo em S@o Paulo parece ilustrar perfeitamente o
enunciado de Peres (2018) de que a estrutura organizacional da governanga orcamentaria ao
mesmo tempo descentraliza a discussdo setorial do orcamento e centraliza a tomada de
decisdo em uma cupula empoderada e com grande assimetria de informagdo entre os atores
envolvidos.

Entretanto, ¢ possivel e desejavel encontrar um modelo de sistema municipal de
habitagdo que possa incluir a gestdo dos diversos financiamentos na esfera da gestdo dos
conselhos, ainda que respeitando as rubricas especificas, e que torne o entendimento da
governanga possivel de ser alcangcado por parte de todos os atores envolvidos, de modo a
diminuir a assimetria de informacao entre as partes envolvidas. Este estudo tentou avancar na
tentativa de compreensdo da governanga orcamentaria, e apontar para pontos que precisam

ser melhor explorados.



ANEXO 1 - Sistematizacdo dos 6rgios que compdem a governanca do or¢amento

municipal da Habitacio de Sao Paulo

Este anexo busca sistematizar as informacdes de todos os orgdos pesquisados para a
analise da governanca orgamentéria e politica da Habitagdo em Sdo Paulo. Como estas
informagdes ndo sdo encontradas de maneira organizada e didatica na pagina da Secretaria de
Habitacdo, muitas delas disponiveis em botdes pouco intuitivos, nem nos textos consultados
para a constru¢do do Trabalho de Conclusdo de Curso, considerou-se que seria de grande

utilidade disponibilizé-las para posteriores estudos e analises.
1. SEHAB

A Secretaria Municipal de Habitacdo (SEHAB), criadaem 1986 (Lei n® 10.237), ¢
o orgao central e superior da Politica Municipal de Habitagdo Social da cidade de Sao Paulo,
sendo a Companhia Metropolitana de Habitagdo de Sao Paulo — COHAB/SP (1985) o 6rgdo
operacional, conforme estabelecido nos programas e acdes da Politica Habitacional do
Municipio (SEHAB, 2019). Compete a Secretaria Municipal de Habitacdo

(...) gerir e executar a Politica Municipal da Habitacdo Social;
promover a regularizagdo Urbanistica e Fundiaria de
Assentamentos Precarios, Loteamentos e Parcelamentos
Irregulares; estabelecer convénios e parcerias, com entidades
publicas ou privadas, nacionais e internacionais, necessarios a
execugdo de projetos, no dmbito da Secretaria (SEHAB, 2019).

Do ponto de vista administrativo, as acdes da SEHAB sdo executadas pela
administracdo direta, administragdo indireta e instincias participativas (Cymbalista e
Moreira, 2006), ligadas diretamente a Secretaria. Na administragdo direta, atualmente a
Secretaria ¢ composta por trés Coordenadorias, além dos Departamentos de Departamento de

Administragdo e Finangas (DAF) e de Planejamento Habitacional (DEPLAN).

O DEPLAN tem um papel que pode ser considerado bem estratégico na Secretaria,
uma vez que ¢ responsavel pela gestdo dos programas e do sistema de informagdes e de
dados, pela captacdo de recursos para as agdes e programas da politica municipal de
habitagdo de interesse social, além de promover a compatibilizacdo da politica municipal de

habitagdo de interesse social as politicas setoriais e participar do processo de formulagao de



politicas e planos municipais, metropolitanos, estaduais e federais no &mbito da Secretaria,
bem realizar articulacdes entre estes diferentes setores e instancias®®.

A Coordenadoria de Trabalho Social (CTS)’” ¢ responsavel pelo trabalho social no
ambito das a¢des e programas da SEHAB, exceto no que se refere as acdes de regularizacdo
fundiaria, que ficam a cargo da Coordenadoria de Regularizacdo Fundiaria (CRF). E a
Coordenadoria Fisico - Territorial (CFT) ¢ responsavel pelas "(...) agdes de urbanizacdo de
assentamentos precarios, provisdo habitacional, revitalizacdo dos conjuntos habitacionais e

demais programas, em articulagdo com as demais unidades da Sehab e estabelecendo didlogo

direto com a  populagdo envolvida na intervencdo" (SEHAB, 2019).

6 "Tem também como objetivo participar dos conselhos gestores de ZEIS e da elaboragdo dos planos de
urbaniza¢@o, no ambito da area de atuagdo do DEPLAN, em articulagdo com as demais unidades da Sehab"
(SEHAB, 2019).

°" Também estabelece diretrizes e coordena o plantdo social e o servigo de atendimento ao piiblico no ambito da
CTS, planeja, estabelece diretrizes, coordena e monitora as agdes relativas ao atendimento habitacional
provisorio, promovendo articulacdo interna e interinstitucional (SEHAB, 2019).
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Como se pode observar no organograma da SEHAB, ha trés Conselhos ligados
diretamente a Secretaria, sendo dois relacionados a Fundos - o Conselho Gestor do Fundo
Municipal de Habitagdo (FMH), chamado Conselho Municipal da Habitagdo (CMH), e o
Conselho Gestor do Fundo Municipal de Saneamento Ambiental e Infraestrutura (CG-
FMSAI), além do Conselho de Gestdo, e de uma empresa mista (administracdo indireta), a
Companhia Metropolitana de Habitagdo de Sdo Paulo (COHAB), considerado o orgdo

operacional da Secretaria, que serdo detalhados a seguir.

2.1. A Companhia Metropolitana de Habitacao de Sao Paulo (COHAB)

A Companhia Metropolitana de Habitagdo de Sdo Paulo (COHAB)*® ¢ uma empresa
de economia mista, responsavel pelo desenvolvimento, planejamento e execucao de solucdes
habitacionais em coordenacdo com Orgdos publicos e privados. Seu objetivo € tornar
acessivel a aquisicdo ou a constru¢do de moradia as classes de menor renda. A COHAB foi
criada durante a ditadura de 1964, no contexto do sistema de habitacdo gerido pelo BNH, e
sob um paradigma da construcao de grandes conjuntos habitacionais periféricos e da remocao
de favelas.

Este paradigma mudou na gestdo da Prefeita Erundina (1989-1992), que diversifica
suas diretrizes de atuagdo para duas frentes - agdo em favelas e loteamentos e construcao de
HIS. Esta ultima sob quatro formas: via empreiteira, mutirdo (prioridade do governo),
aquisicao de terrenos e corticos. Nestes anos, a COHAB foi responséavel pela maior parte da
producdo de HIS - entregou quase 26.000 UH, que ja estavam em constru¢do quando teve
inicio a gestdo, enquanto a SEHAB entregou cerca de 3.800 e deixou outras 10.600 em
construcdo (Marques, Pulhez e Pagin, 2018).

Nas duas gestdes seguintes (Maluf -1993 a 1996 - e Pitta — 1997 a 2000), a estrutura
dos orgaos gestores ¢ modificada e a SEHAB adquire maior centralidade na formulagao,
execugdo e implementagdo da politica, ficando a COHAB com um papel mais complementar,
sem a autoridade de formulagdo de programas (Marques, Pulhez e Pagin, 2018). Nestas duas
gestdes, a COHAB entregou uma menor quantidade de unidades e elas representaram uma
parcela bem menor do total produzido, aproximadamente 6.000 de um total de 21.000
(Marques, Pulhez e Pagin, 2018).

A gestdo de contratos por parte da COHAB, por um lado agilizava os processos de

contratacdo, por outro fez aumentar as contratacdes de pessoal terceirizado (gerenciadoras e

¥ Constituida em conformidade com a Lei Municipal N° 6.738, de 16/11/65.



construtoras), € gerou menor transparéncia, uma vez que os gastos da Companhia nio se
submetem aos mesmos controles or¢amentarios da Prefeitura (Marques, Pulhez e Pagin,
2018).

Nas gestdes seguintes (Marta Suplicy, Serra e Kassab), a COHAB perde ainda mais
importancia, provavelmente devido a diversificagdo de programas e fontes de recursos. Na
gestdo Serra-Kassab, por exemplo, parcerias e convénios com a Companhia de
Desenvolvimento Habitacional e Urbano do Estado de Sao Paulo (CDHU) viabilizaram a
maior parte das unidades produzidas (Marques, Pulhez e Pagin, 2018).

Em 2005, pela primeira vez desde o fim da ditadura de 1964, o prefeito de Sdo Paulo
(José Serra) e o governador do Estado (Geraldo Alckmin) pertenceram ao mesmo partido
(PSDB). Esse alinhamento entre os niveis municipal e estadual viabilizou trabalhos de
cooperagdo entre a Prefeitura e a CDHU (empresa estadual) de uma natureza distinta das
acOes anteriores (como por exemplo a constru¢do de unidades pela CDHU em terrenos
pertencentes a COHAB). A CDHU passa a edificar obras de reurbanizacdo ja licitadas e
dentro do planejamento do municipio, adequando-se a sua gestdo habitacional. Os
funciondrios desta gestdo referem-se a essas operagdes como projetos que “vendemos para o
CDHU” (Cymbalista e Santoro, 2007).

No que diz respeito as fontes de recursos, quando foi criada, ligada ao BNH, dispunha
de recursos permanentes originarios do FGTS. Com a extingdo do Banco Nacional de
Habitacdo em 1986, para garantir o retorno dos investimentos sem empréstimos do extinto
BNH, a empresa diminuiu sua atuagdo para populacdo de baixa renda, passando a direcionar
o financiamento habitacional para familias com renda salarial entre seis e doze salarios
minimos. Em 1994, com a formulacdo da Politica Municipal de Habitacdo de Interesse Social
da cidade de Sao Paulo e com a criacio do Fundo Municipal de Habitacdo (FMH), a
COHAB-SP tornou-se o agente operador desse fundo (Castilho, 2015), até que em 2011 ela
foi municipalizada, tornando-se uma unidade orcamentaria.

A COHAB aparece nas planilhas de execu¢do orgamentaria da Secretaria da Fazenda
como uma unidade orcamentaria a partir de 2011, quando foi municipalizada e passou a ser
empresa dependente. J4 no primeiro ano, a empresa foi responsavel por 11% do valor total

liquidado da Habitagao 59 (o dobro do valor or¢ado).

*% Foi considerado neste estudo como valor total do or¢amento da Habitacdo de Sdo Paulo, a soma dos valores
dos seguintes orgdos (constantes na coluna “Ds_Orgao” das Planilhas da Sec. Da Fazenda): SEHAB, FMH,
COHAB, FMSAI ¢ FUNDURB (apenas as rubricas que constam como “FUNDURB - Secretaria Municipal de
Habitagdo” na coluna “Ds_Unidade”). Todas as tabelas a seguir seguem esta metodologia.
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2.2. O Fundo Municipal de Habitacio (FMH) e o Conselho Municipal de Habitacao
(CMH)

O FMH herdou os ativos e passivos financeiros do Fundo de Atendimento a Populagdo
Moradora em Habitagdo Subnormal (Funaps), criado em 1979 (Lei no 8.906) na gestdo do
Prefeito indicado, Reynaldo de Barros (Cymbalista ¢ Moreira, 2002).

A legislagdo que instituia o Funaps criava um Conselho do Fundo com cinco membros,
sendo trés indicados do Prefeito e dois advindos dos movimentos sociais. Sob a gestdo da
prefeita Erundina (1988 a 1992) o Funaps foi transferido para a Secretaria da Habitagdo e
fortalecido, havendo maior canalizagdo de recursos (Cymbalista e Moreira, 2002).

Segundo os autores, e confirmado por uma pessoa entrevistada para este trabalho, o
Fundo chegou a canalizar 80% do orgamento total da SEHAB. O Funaps nessa época
caracterizou-se pela descentralizagdo da gestdo dos recursos e do poder de decisdo em relagao
aos investimentos em habitacdo e os recursos eram utilizados em grande parte para a
construcdo de habitagdo em autogestio ou cogestdo (mutirdes), o que pressupunha a
organizac¢do dos setores populares em associagdes, que se responsabilizariam pela gestdo dos
recursos e pela contratacdo de uma assessoria responsavel pelos aspectos técnicos da obra.

Em 1994, ja na gestdo seguinte, do Paulo Maluf, foi proposta a Lei no 11.632, que
instituiu o Fundo Municipal de Habitacdo (FMH), e extinguiu o Funaps. Esta proposta de Lei
atropelou um projeto dos movimentos populares e de funcionarios da SEHAB de uma
estruturacdo progressiva de um sistema municipal de habitacdo, na qual o Funaps daria lugar
a um fundo mais amplo de habita¢do, gerido por um Conselho. “(...) ndo houve, durante esse
periodo, a constituicdo de um fundo e um conselho efetivamente ativos e democréticos,
apesar de sua aprovagio como lei” (Cymbalista e Moreira, 2002, p.38)®' e por conta disso os
movimentos populares se recusaram a participar da primeira gestdo do Conselho.

O Fundo e o Conselho foram reformulados por meio de um Projeto de Lei de 1999,

aprovado em 2002, e o Conselho Gestor do Fundo passou a chamar Conselho Municipal de

% Este Fundo contava com uma estrutura administrativa restrita ¢ uma quantidade reduzida de recursos, ¢ nao
era ligado a Secretaria de Habitag8o, mas sim a pasta da Assisténcia Social e seu objetivo consistia em financiar
atendimentos individualizados, decorrentes de demandas emergenciais e pontuais, o que revela que seu carater
ndo era de politica estruturada de habitagdo (Cymbalista e Moreira, 2002).

o1 «“Egsa alteragio, colocava o fundo como atribui¢io da Secretaria Municipal de Habitagdo e Desenvolvimento
Urbano e aumentava a participagdo do governo no Conselho do Fundo para 5 e mais trés representantes de
outras associagdes (universidades, igrejas e sindicatos patronais)” (Sao Paulo, 1994 Apud Rodrigues, 2017).



Habitagio (CMH)®. A jurisdi¢io sobre o Conselho do Fundo foi revista e passou a ter
participagdo paritaria. Além disso, o CMH dividiu responsabilidade com a Secretaria de
Habitagdo tornando-se responsavel pela supervisio do Fundo (Sdo Paulo, 2003, Apud,
Rodrigues, 2017).

A grande inovagdo do CMH consistiu, a época, na sua composi¢do tripartite,
garantindo uma representacdo paritaria do poder publico, dos agentes de mercado /
promotores de habitacdo [popular] (construtoras, incorporadoras, setores técnicos) e da
sociedade civil / beneficidrios (movimentos populares, centrais sindicais). A composi¢cao do
Conselho também foi inovadora uma vez que garantiu a diversidade da representacdo da
sociedade civil, incorporando diversos setores (associacdes, organizacdes € movimentos
populares de moradia), diferentemente do Funaps que tinha em seu Conselho, antecessor do
CMH-Sao Paulo, apenas um setor do movimento social de moradia (Cymbalista e Moreira,
2002).

A Comissao Executiva do Conselho Municipal de Habitacdo tem como competéncia
acompanhar a gestdo do Fundo Municipal de Habitagdo, verificar as propostas de orcamento,
as contas e como aplicar suas diretrizes. E composta por nove membros titulares (sendo trés
deles natos) e nove membros suplentes, todos membros do Conselho Municipal de
Habitagao, sendo eleitos na 1* Reuniao Ordinaria do CMH.

O CMH-S#o Paulo tem caréter deliberativo, fiscalizador e consultivo® e seu objetivo
¢ o estabelecimento, acompanhamento e aprovacdo da politica municipal de habitagdo
(Cymbalista e Moreira, 2002). Segundo os autores, a finalidade do Conselho ¢ garantir "(...) a
participagdo da sociedade civil na criagdo, gestdo dos recursos e implementacdo da politica
habitacional municipal" (p.47). Entretanto, conforme ressaltado pelos proprios autores a
pergunta central sobre um conselho, e que consiste na questdo problematizadora deste

trabalho, € se ele

(....) reune as condigdes para interferir de fato nas politicas e na alocagdo de
recursos publicos. Se um conselho, mesmos sendo deliberativo, ndo tiver poder, sua
atuagdo tende a ser inodcua. Por outro lado, um conselho que consiga atingir a
homologacdo das suas decisdes - institucionalizando-as assim - é um instrumento

620 CMH-Sio Paulo foi criado por meio de um projeto de lei proposto pelo vereador Adriano Diogo em 1999,
aprovado pela Camara Municipal em setembro de 2002, e sancionado pela prefeita Marta Suplicy na forma da
Lei no. 13.425.

53 Sobre a natureza do CMH-Sdo Paulo, ¢ importante esclarecer que um conselho consultivo "(...) é a instancia
que ratifica ou pede esclarecimentos a respeito de definigdes de alocagdo de recursos e desenho de politicas
publicas que sdo construidas pelo Executivo ou Legislativo. JA& um conselho deliberativo é a instincia de
promocao da politica" (Cymbalista e Moreira, 2002, p.49).



eficaz de democratizagdo da gestdo habitacional" (Cymbalista e Moreira, 2002, p.
50).

Cymbalista e Moreira (2002) acrescentam ainda que ¢ de se esperar que um Conselho
sem poder se torne esvaziado, uma vez que as representagdes setoriais tenderdo a exercer seu
poder de pressdo em outras instancias que decidem o destino dos recursos no Executivo,
como no Or¢camento Participativo, caso exista, no Legislativo, como a Camara Municipal.

Os conselhos de habitagdo ndo possuem (ainda) recursos garantidos nos or¢amentos
publicos municipais. Segundo Cymbalista e Moreira (2002), "(...) historicamente, a area de
habitagdo ndo ¢ entendida como politica publica e este fato se expressa na falta de garantia de
recursos publicos. Um conselho ou uma politica habitacional sem recursos ¢ evidentemente
um instrumento enfraquecido" (p.54), ficando sua atuacao restrita a fiscaliza¢des e dentncias.

Para os autores, garantir a existéncia de um conselho de habitagdo eficaz passa pela
existéncia de recursos, afinal onde ha recursos, hd poder. Neste cendario seria inevitavel e
natural que as forcas politicas e partiddrias disputassem pelas politicas e investimentos a
serem feitos na cidade®.

Ha ainda um agravante no caso de Sao Paulo, que consiste no fato de o Municipio,
pela sua importancia e complexidade, possuir acesso a diversas formas de financiamento
habitacional, e acabar articulando a politica habitacional em torno de diversos programas
habitacionais, cujos recursos ndo passam pelo Fundo de Habitagdo (Cymbalista e Moreira,
2002).

De fato, ao longo dos anos, a Prefeitura foi diversificando seus programas e suas
fontes de recursos (ainda que ndo de forma constante) e diversos programas habitacionais t€ém
financiamentos especificos, alguns provenientes de fontes internacionais, como Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) e Banco Mundial, outros tantos possuem recursos
de transferéncias dos governos federal e estadual, como mencionado anteriormente e
apresentado na Figura 2 - Mapa dos Programas, Fontes e Instituicdes participativa por
gestdo do Trabalho de Conclusdo de Curso.

Diante deste cenario, Cymbalista e Moreira (2002) fizeram o seguinte alerta no inicio

dos anos 2000, que em 2019 parece se confirmar:

% Embora essa situagdo ndo seja negativa, os autores ressaltam que é uma situago que exige
uma militancia permanente dos setores populares para evitar abusos que podem ocorrer
mesmo com a existéncia de uma estrutura de participacdo, ainda que bastante representativa
como ¢ o caso do CMH.



A prefeitura, em prol da governabilidade desses recursos, pode querer deixar esses
financiamentos fora do Fundo de Habitagdo, o que o acaba esvaziando. E
importante também se perceber que o papel do conselho vai além da simples
defini¢do da alocagdo dos recursos; inclui acompanhamento e fiscalizacdo do
empenho e utilizagdo dos recursos, a tomada de decisdes dentro das condicionantes
de cada programa e financiamento, o desenho de estratégias gerais para a politica,
por exemplo, redirecionando os recursos “nio-carimbados” para programas que nio
estejam contemplados por recursos desse tipo (p.55).

Considerando que um dia o Funaps representou 80% do or¢amento da habitagdo em
Sao Paulo, pode-se considerar que o poder do CMH ¢ significativamente menor, uma vez que
os recursos do FMH, desde a sua criagdo, representaram em média 6% do or¢camento total da

habitagdo, tendo um pico em 2005 (20%).

2.3. Fundo Municipal de Saneamento Ambiental e Infraestrutura (FMSAI) e
Conselho Gestor do FMSAI

O Fundo foi criado em 2009% junto a Secretaria Municipal de Habitagio (SEHAB),
destinado a apoiar e suportar agdes de saneamento bésico e ambiental e de infraestrutura no
Municipio (SEHAB, 2019). Seus recursos sdo provenientes dos repasses efetuados pela
Companhia de Saneamento Basico do Estado de Sao Paulo (SABESP) e seus respectivos
rendimentos financeiros, referentes aos 7,5% da receita bruta obtida a partir da exploragao
dos servigos de abastecimento de dgua e esgotamento sanitario no Municipio de Sdo Paulo
pela referida companhia®.

O Fundo possui um Conselho Gestor que tem entre suas atribui¢des "(...) decidir
sobre os investimentos a serem realizados com os recursos do Fundo, com observancia das
diretrizes e prioridades estabelecidas na legislagdo e de acordo com o previsto no Plano

Municipal de Saneamento Basico®”” (SEHAB, 2018).
Figura Organograma Conselho Gestor FMSAI

% Lei Municipal n® 14.934/2009.

() em consonancia com o Art. 5° da Lei Municipal n.° 14.934/2009 e as disposi¢des estabelecidas no
“Contrato de Prestacdo de Servigos Publicos de Abastecimento de Agua e Esgotamento Sanitario” firmado com
o Governo do Estado de Sdo Paulo e a SABESP em  23/06/2010." Fonte:
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/habitacao/fmsai/apresentacao/index.php?p=145635

7 A participagio no Conselho nio é remunerada, sendo, porém, considerada de relevante interesse publico.
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Fonte:https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/habitacao/fmsai/apresentaca
o/index.php?p=145635

Como se depreende do organograma do Conselho Gestor, a sociedade civil ndo ¢
representada de maneira equitativa, e diversos entrevistados consideram que o Conselho do
Fundo ndo ¢ democratico. Isso se torna relevante na medida em que desde sua existéncia, os
recursos do Fundo tém representado um volume significativo do orcamento geral da
Habitagdo: 32% em 2011 (dois anos apds sua criagdo), primeiro ano que realizou
investimentos; 40% em 2012; 49% em 2017, e 41% em 2018, que ndo sdo geridos da maneira

como os recursos do FMH séo.

2. Demais orgiaos do Nivel Municipal

Considerando o enquadramento da politica habitacional no contexto das politicas de
desenvolvimento urbano que incide sobre o territério, a governanga da politica habitacional
passa também por relacdes com a Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano
(SMDU), incluindo 6rgaos da administracdo indireta, como SP Urbanismo, e, sobretudo o
Fundo de Desenvolvimento Urbano (FUNDURB) e seu Conselho Gestor (CG-FUNDURB),
criados em 2002. Além de outras instancias participativas como o Conselho da Cidade de Sdo
Paulo (instituido em 2013 e substituido pelo Conselho Gestor da Cidade em 2017), o

Conselho Municipal de Politica Urbana (CMPU), criado em 2002, ambos nao associados a
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um Fundo; e os Conselhos de Operagdes Urbanas Consorciadas™, que gerem seus proprios

Fundo, alimentados pelos CEPACs.

2.1 Fundo de Desenvolvimento Urbano (FUNDURB) e Conselho Gestor do
FUNDURB (CG-FUNDURB)

O FUNDURB?®, assim como seu Conselho Gestor (CG-FUNDURB), foi criado por
determinagdo do Plano Diretor Estratégico (PDE) em 2002, com o objetivo de financiar
investimentos na cidade de acordo com o Plano de Metas do Municipio e com as diretrizes
estabelecidas no proprio PDE. A principal fonte de recursos do Fundo ¢ o pagamento, por
parte das empresas incorporadoras e construtores a Prefeitura, pela possibilidade de construir
além do coeficiente basico e até seu limite maximo, definido na Lei de Zoneamento (Santoro,
Lopes e Lemos, 2016) "°. Esta possibilidade de construir acima do coeficiente basico é
denominado Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC)”'

Segundo Paim (2019), as competéncias do Conselho ndo mudaram ao longo do tempo
e podem ser classificadas em trés tipos: deliberativa, que consiste na aprovacdo anual dos
Planos de Aplicagdo de Recursos do Fundo; fiscalizadora, que se refere a aprovacdo de
contas e fiscalizagdo dos recursos; e disciplinadora, uma vez que ¢ responsdvel por
estabelecer normas e procedimentos relativos ao Fundo e a si proprio.

Ainda segundo a autora, o processo de tomada de decisdo também se manteve
constante ao longo dos anos, consistindo em decisdes tomadas por maioria simples, sendo
que cabe ao presidente do Conselho a decisdo em caso de empate.

Os planos anuais de aplicagdo dos recursos financeiros do Fundo devem ser

elaborados pela Secretaria Executiva do Conselho, aprovados pelo mesmo e apresentados ao

5 As Operagdes Urbanas Consorciadas (OUC) "sdo instrumentos de intervengdo publica, reguladas pelo Plano
Diretor e aprovadas mediante lei municipal, que estabelecem regras urbanisticas especificas e incentivos ao
adensamento populacional e construtivo para uma determinada area da cidade, com perimetro previamente
definido". "O perimetro de uma Operagdo Urbana é favorecido pela possibilidade de flexibilizar limites
estabelecidos pela lei de zoneamento vigente, mediante o pagamento de contrapartida financeira a Prefeitura,
que serd usado em intervengdes ¢ melhorias urbanisticas realizadas na propria regido, pelo Poder Publico. Os
recursos das contrapartidas financeiras, nas Opera¢des Urbanas Consorciadas, sdo antecipados pela venda dos
Certificados de Potencial Adicional de Constru¢do — CEPAC. Para informagdes detalhadas, clique aqui:
https://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/estruturacao-territorial/operacoes-urbanas/

% Criado pelo artigo 235 da Lei n® 13.430, de 13 de setembro de 2002 — Plano Diretor Estratégico do Municipio
de Sdo Paulo.

" Os dados sobre o volume e o local de aplicagio dos recursos entre 2013 e 2015 podem ser acessados neste
link.

" Qualquer proprietario pode construir metragem quadrada equivalente a uma vez a 4rea do terreno sem pagar,
mas para poder construir além do coeficiente basico até o coeficiente maximo um valor deve ser pago a
Prefeitura, que varia dependendo da regido da cidade onde esta inserido (Santoro, Lopes e Lemos, 2016).



Conselho Municipal de Politica Urbana (CMPU) para debate, juntamente com o projeto da
lei orgamentaria, para aprovagao da Camara Municipal.

J4 em relacdo a composi¢ao do Conselho, a autora afirma que ocorreram mudangas
desde sua criacio, destacando-se a mudanca da pasta gestora do fundo’?, que determina a
presidéncia do Conselho, e a inclusdo e/ou exclusdo de representantes de secretarias
municipais’>. A representacio da sociedade civil também alteragdes significativas, ja que
apenas 12 anos ap0s sua criacdo, em 2014, a paridade entre poder publico e sociedade civil
foi instaurada’, ficando estabelecido que metade dos membros seriam representantes da
sociedade civil advindos de conselhos municipais — Conselho Municipal de Habitacdo
(CMH), Conselho Municipal de Transito e Transporte (CMTT), Conselho Municipal de Meio
Ambiente e Desenvolvimento Sustentadvel (CADES) e Conselho Municipal de Politica
Urbana (CMPU)”.

Quanto a aplicagdo dos recursos, eles podem “(...) ser aplicados diretamente pela
Prefeitura ou repassados a agentes publicos ou privados conforme definido no plano de
aplicagdo por seu Conselho Gestor, observadas as disposigdes legais pertinentes™’®.

Conforme demonstrado por Paim (2019), o valor do FUNDURB liquidado para a
SEHAB variou entre R$40 milhdes (2010) e R$125 milhdes (2015), o que representou uma
execucdo (valor liquidado / orcado) entre 0 (2007) e 98% (2009). Segundo a autora, a
Secretaria de Habitagcdo foi destinataria de 26% dos recursos do Fundo, tendo recebido em
média 20% das dotacdes do FUNDURB todos os anos (com excecdo de 2014, que recebeu
abaixo dessa porcentagem -14% e os anos de 2015 e 2016, cujas porcentagens ficaram bem
acima: 55% e 45%, respectivamente, incremento se explica pela alteracdo das regras que

regem o Fundo, a partir da aprovacdo do Plano Diretor Estratégico de 2014).

Tabela 6 — Recursos do FUNDURB destinados a SEHAB (2007 a 2016)

2 Primeiramente a Secretaria Municipal de Planejamento Urbano, depois a Secretaria Municipal de
Planejamento e posteriormente a Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano - desde 2009.

7 Como Secretaria de Transportes, de Cultura (ambas incluidas em 2003 e excluida em 2014), do Verde e do
Meio Ambiente, e de Subprefeituras (ambas excluidas em 2014) e de representantes da COHAB ¢ EMURB de
delegados de oito subprefeituras (tinham representantes até 2006). Ja as secretarias de Finangas, Governo,
Infraestrutura e Obras e de Habitagdo mantiveram-se constantes.

"Em 2003 ficou estabelecido que deveriam participar do Conselho 8 representantes de entidades de diferentes
regides do Municipio, entretanto, a regulamentacdo de 2006 ndo mencionou a participagdo direta da sociedade
civil organizada.

® Os representantes do CMPU passaram de um (2003) para dois (2006), trés (2008), voltado para dois (2014).

7% paragrafo 2°da Lei de Criagio do FUNDURB.



Tabela 3 — Recursos do FUNDURB destinados a SEHAB entre 2007 e 2016 (em R$
1,00, atualizado pelo IPCA para 2018)

Ano Orgado - A Atualizado-B Empenhado-C % (C/B) Liquidado-D % (D/B)

2007 72.736.952,00 72.736.952,00 0,00 0 0,00 0
2008 85.461.805,00 105.972.638,20  67.031.351,00 63 54.318.835,20 51
2009 86.012.453,72  86.012453,72  85.930.451,19 100 84.518.495,53 98
2010 50.302.859,76  47.266.034,30  47.266.034,29 100 40.654.338,85 86
2011 45.132.112,60 104.095.033,90 100.253.979,08 96 78.785.751,93 76
2012 41.385.921,00 81.392.311,30  81.207.220,16 100 75.251.515,04 92
2013 39.126.600,00 105.543.631,80 105.121.341,64 100 88.853.770,57 84
2014 85.678.782,00 117.409.917,40 105.252.722,82 90 94.418.753,14 80
2015 312.320.243,35 221.144.312,62 142.752.500,35 65 125.447.365,66 57
2016 146.800.875,31 146.800.875,31 94.011.527,74 64 94.011.527,74 64

Fonte: Base de dados da execugao orgamentaria — SF

Fonte: Gambeta (2019)
Do ponto de vista da Habitagdo, os repasses do FUNDURB para SEHAB
representaram ao longo dos ultimos 11 anos, em média, 8% do or¢amento total da Habitagao

(valor liquidado).

2.2 Conselho Municipal de Politica Urbana (CMPU)"’

O Conselho Municipal de Politica Urbana (CMPU), vinculado a Secretaria Municipal
de Desenvolvimento Urbano, foi constituido pelo Plano Diretor Estratégico (PDE) de Sao
Paulo (Lei N° 13.430/2002), "(...) com a intencdo de institucionalizar a participagdo da
populacdo nas decisdes tomadas pelo poder publico, referentes as politicas de
desenvolvimento urbano, consolidando o conceito de gestdo democritica no municipio"”
(SMDU, 2019).

O Conselho ¢ composto por 60 membros titulares (e respectivos suplentes)
representantes do Poder Publico (dentre os quais a SEHAB) e da sociedade civil, organizados
por segmentos, com direito a voz e voto, e 9 integrantes apenas com direito a voz, sem direito

a V0t078.

2.3 Secretaria Municipal da Fazenda

77 Para uma informagio bastante didatica e visual, veja o infografico disponivel aqui:
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/upload/infografico-cmpu.png.

7 Para verificar a composigdo do Conselho, clicar em (atengdo para o fato de ter 5 paginas)
https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/urbanismo/participacao_social/conselhos
_e_orgaos_colegiados/cmpu/index.php?p=198525




A Secretaria Municipal de Finangas (Decreto-Lei n® 333, de 27 de dezembro de 1945)
¢ um 6rgao da administragao direta da Prefeitura de Sao Paulo protagonista na coordenagdo
do processo de planejamento or¢camentdrio e financeiro do Municipio. Entre as suas
atribuicdes destacam-se, para este estudo, administrar as finangas municipais e politicas
fiscais e tributarias, visando o equilibrio e a sustentabilidade intertemporal das contas
publicas; arrecadar, administrar e aplicar os recursos publicos (incluindo tributos e
contribui¢des municipais como o IPTU, o ISS, a Taxa de Fiscalizacdo de Estabelecimento -
TFE -, contribui¢des de melhoria, entre outros); realizar a gestdo orgamentéaria do Municipio,
elaborar a proposta do PPA e acompanhar a sua execugdo; elaborar a proposta da LDO;
elaborar a proposta da Lei Or¢amentaria Anual; articular o entrosamento entre as areas de
planejamento dos demais 6rgaos e entidades da Administragdo Puiblica Municipal; avaliar os
orcamentos € acompanhar a execucdo or¢amentaria dos orgdos da Administracdo Publica
Municipal; representar a Prefeitura em todos os contratos de empréstimos ou financiamentos,
internos ou externos, quer como tomadora, quer como avalista de qualquer entidade da
Administragdo Municipal Indireta, assinando, para tanto, os respectivos instrumentos, bem
como quaisquer documentos a eles anexos, inclusive titulos de crédito; e planejar, propor,
avaliar e contratar a estruturacdo de operagdes financeiras, de mercado de -capitais,
constituicdo de fundos ou de quaisquer outros instrumentos financeiros ou de capitais, de
interesse da Administracdo Publica Municipal, sem prejuizo das atribuigdes dos orgaos e
entidades municipais previstas em legislacao especifica.

O papel da Secretaria da Fazenda no processo orgamentario foi explorado

detalhadamente no item 2 deste estudo.

24 Junta Orcamentaria Financeira (JOF)

A Junta Orcamentdria e Financeira foi criada por Decreto em 2013 (Decreto no.
53.687 com objetivo de deliberar sobre assuntos relativos ao orcamento do Municipio de Sdo
Paulo. E composta pelos Titulares da Secretaria do Governo Municipal, que a preside; da
Secretaria Municipal da Fazenda; da Secretaria Municipal de Gestao; da Secretaria Municipal
de Justica, e por um representante do Gabinete do Prefeito. O papel da JOD no processo

orcamentario foi detalhado no item 2 deste estudo.

2.5 Poder Legislativo / Comissdo de Financas e Orcamento da Camara dos

Vereadores de Sao



Considerando a teoria do processo orcamentario, o Legislativo ¢ parte fundamental,
uma vez que ele quem aprova, por meio da Comissdo de Finangas e Orcamento’’, o PPA, a
LDO e a LOA. Considerando as trés fases do processo or¢camentario, elaboracdo, tramitagao
legislativa e execugdo, na segunda fase, a Camara Municipal (Legislativo) ¢ protagonista,
forcando o Executivo a negociar emendas para manutencao de sua proposta orcamentaria.

Entretanto, o que se observou nas entrevistas (com vereador, com membros do poder
Executivo e com representantes da sociedade civil) ¢ que o Legislativo acaba por ndo exercer
um papel relevante neste processo. Nao se observou a existéncia do que poderiamos chamar
de “bancada da habita¢do”, entendida como um grupo de legisladores identificados com a
causa da habitagdo social que a defendem e conduzem o debate publico na Camara sobre o
tema.

Segundo uma pessoa entrevistada, que trabalhou na Secretaria de Financas, o
Legislativo teve bastante incidéncia na discussdo e aprovagdo do Plano Diretor (2014), mas
ndo apresenta atuacdo relevante no que diz respeito ao processo or¢amentario da habitagdo
como um todo. A atuag¢do dos vereadores normalmente se d4 quando o que estd em jogo ¢ a
decisdo de onde vai construir ndo configurando um debate publico e sim negociacdo com
vereador relativa a incidéncia do investimento no territorio.

Uma possivel explicagdo consiste no fato de o valor de emendas por vereador ficar na
casa de 2 a 3 milhdes, o que ¢ insignificante quando considerado o volume de recursos da
habitagdo. Este valor seria util, portanto, apenas para pequenas obras.

Deste modo, retomando a ideia de que a disputas do poder decisério em relagdo a
alocacdo de recursos se da em diferentes niveis — entre as secretarias-fim (setoriais) € o
nlcleo orcamentario; e entre as secretarias e seus respectivos conselhos gestores e atores da
sociedade civil — e que os niveis de tomada de decisdo na governanca se alteram
significativamente de acordo com as fases da Lei Orcamentaria Anual (LOA) — elaboragdo,
tramitacdo legislativa e execugdo -, pode-se afirmar que a disputa na pasta da Habitag¢do

parece se concentrar na fase de execucao e no poder Executivo.

3. Orgios nos Niveis Federal e Estadual

" A Comissdo, composta por nove vereadores, (...) responsavel por examinar e emitir parecer sobre Projetos de
Lei relativos 4 matéria orcamentdria e tributaria, com destaque parao plano plurianual, as diretrizes
orcamentarias, o orcamento anual, os créditos adicionais, e as contas apresentadas anualmente pelo prefeito,
pela Mesa Diretora da Camara e pelo Tribunal de Contas do Municipio, dentre outras atribui¢cdes”. (Fonte:
Camara Municipal de Sao Paulo. Disponivel em: < http://www.saopaulo.sp.leg.br/comissao/comissoes-do-
processo-legislativo/comissao-de-financas-e-orcamento/>).



Além disso, como visto no item anterior deste trabalho, a politica habitacional deve
ser entendida no contexto das relagdes federativas e por isso a SEHAB possui relagdes com
orgdos estaduais, como Secretaria Estadual de Habitacdo e seus o6rgdos da administragdo
indireta, como a Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano do Estado de Sdo
Paulo (CDHU), além da SABESP, cujos recursos alimentam o Fundo Municipal de
Saneamento e Infraestrutura (FMSAI). Devem ser considerados ainda 6rgdos do nivel
federal, como o Ministério das Cidades e seus Orgdos participativos como o Conselho das
Cidades. A seguir destacaremos as instituigdes mais importantes por exercerem papel direto
na governanca politica e or¢amentaria da Habitacdo em Sao Paulo.

. L A . 80
No que diz respeito as transferéncias federais

, a participagdo das mesmas no
or¢amento total da habitacdo variou bastante, sendo nula em diversos anos (2003, 2005,
2016, 2017 e 2018) e chegando a 14% (2014), representando uma média de 4%,
demonstrando baixa dependéncia do Municipio de Sdo Paulo em relagdo ao governo federal.
Essa situacdo faz sentido, se considerado o contexto explicado no item anterior de que o
Sistema Nacional de Habitacdo, com um Fundo respectivo, foi instituido apenas em 2005,

ndo tendo sido de fato implementado, diante do pacote do PMCMYV, cujos repasses para

empreiteiras ndo passam pelo or¢camento publico.

No que se refere as transferéncias estaduais®', elas apresentam variagio de
participa¢do no total bem maior que as federais, variando de um pico de 24% em 2007
(periodo em que houve um alinhamento entre os governos municipal e estadual), ficando a
média em 6% ao longo dos anos estudados, dois pontos percentuais acima das transferéncias
federais. A menor participagdo a partir de 2013 pode ser explicada, provavelmente por uma

maior participagdo do FMSALI, cujos recursos advém do nivel estadual.

% Para este estudo, foram consideradas “transferéncias estaduais e federais” apenas aquelas feitas apenas dentro
da SEHAB e fora do ambito das demais unidades or¢amentarias FMH, COHAB, FMSAI ¢ FUNDURB. As que
foram feitas no ambito destas unidades foram contabilizadas dentro dos Fundos e da COHAB.
¥! Para este estudo, foram consideradas “transferéncias estaduais e federais” apenas aquelas feitas apenas dentro
da SEHAB e fora do ambito das demais unidades or¢amentarias FMH, COHAB, FMSAI ¢ FUNDURB. As que
foram feitas no ambito destas unidades foram contabilizadas dentro dos Fundos ¢ da COHAB.
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