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Resumo

Este trabalho analisa o problema publico das continuidades e
descontinuidades administrativas como obstaculo ao cumprimento dos objetivos,
diretrizes e metas da Politica Habitacional de Sdo Paulo.

A pesquisa, por meio de analise documental comparada, busca compreender
como se deu o alinhamento, articulagdo e a continuidade entre as diretrizes
estratégico-administrativas dos Programas de Metas do Municipio com aquilo que &
preconizado como Politica Habitacional no ambito do Plano Diretor Estratégico de
2014.

Os resultados encontrados desenham o cenario histérico recente da gestao
urbana e habitacional local, e podem servir tanto como subsidio para o avanco
neste campo de pesquisa, quanto como suporte para a tomada de decisbes

administrativas e legislativas com base em evidéncias.

Palavras chave: Politicas Habitacionais, Descontinuidade, Programa de Metas,
Plano Diretor Estratégico, Gestao Municipal
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1 Introdugao

A moradia é um direito social assegurado pela Constituicado Federal de 1988.
Seu provimento € de competéncia comum da Unido, Estados e Municipios. A
questao da habitacdo € um dos maiores desafios ao desenvolvimento urbano no
Brasil. Ela envolve ndo apenas o fornecimento da moradia digna em si, mas
também a promocado de condigdes adequadas de saneamento, urbanizagdo e
acesso a servigcos essenciais.

Dada a complexidade do problema habitacional, que é tema multissetorial,
admite-se que ele carece de programas politicos amplos, muito bem estruturados e
que atravessem longos periodos de trabalho e investimento. E por estes motivos
que a questdo das continuidades e descontinuidades de politicas se coloca como
fator de grande relevancia quando se trata deste assunto.

Como forma de investigar como vem sendo tratada a politica habitacional no
municipio de Sao Paulo, esta pesquisa escolheu partir de duas importantes
ferramentas: o Programa de Metas e o Plano Diretor. Ambos s&o aparatos
estratégicos que trabalham a meédio e longo prazos na esfera do executivo
municipal.

O Plano Diretor € o instrumento de natureza legal que regula o crescimento e
o desenvolvimento das cidades e tem horizonte previsto para quinze anos ou mais -
ele atravessa gestbes. O Programa de Metas € um documento de natureza
administrativa que firma as prioridades e os compromissos de campanha de uma
gestao eleita e tem previsao para os quatro anos daquele governo.

Apesar de tratar-se de documentos de carater diverso e que n&o pressupoem
um alinhamento necessario entre si, ao compara-los, esta pesquisa verifica o nivel
de deferéncia que as ferramentas de compromisso administrativo de diferentes
governos fazem ao principal instrumento de politica urbana de seus municipios.
Além disso, busca-se - ao comparar Programas de Metas entre si - tragar um
panorama das eventuais continuidades e descontinuidades politico-administrativas
praticadas.

Os anos de 2021 e 2022 estdo marcados pela condugao por parte do Poder

Executivo dos tramites de realizagdo da revisdo intermediaria prevista na Lei



16.050/2014 - o Plano Diretor Estratégico de Sao Paulo. Este processo de revisao,
em curso quando da elaboragdo desta pesquisa, sofreu no ano de 2021 um
adiamento por forgca da pressao do debate publico e da da participacdo popular,
inclusive com o auxilio do poder judiciario.

Dentre outros argumentos, como a dificuldade de alcance a grande parcela
da populagdo sem acesso aos meios tecnoldgicos para participagdo remota em
tempos de isolamento social, a populagdo demonstrou e alegou também grande
insatisfacdo com o monitoramento, com a avaliacdo e com a falta de diagndstico
acerca dos possiveis avangos, estagnacgdes e retrocessos na condugdo das
politicas urbanas da cidade.

Os dados abertos disponibilizados pela gestdo urbana do municipio s&o
abundantes. Um diagndstico bastante abrangente ja foi apresentado pela pela
Prefeitura e o processo de revisdo segue seu curso. Todavia, muitas das
informagdes estdo em estado bruto e carecem de processamento, sintese e analise.
Especialmente neste caso de uma revisdo intermediaria, em que o principal objetivo
€ entender quais sao as corregdes de rumo dos instrumentos estabelecidos no PDE
de 2014.

Justificada pelas necessidades de todo o cenario apresentado, e sabendo
que pode adquirir relevancia em cenarios para além deste de Revisdo do Diretor,
esta pesquisa busca respostas as seguintes perguntas: (i) Quais sao as principais
diretrizes, objetivos e acdes definidas na Politica de Habitacdo Social do Plano
Diretor? (ii) Quais os programas/politicas de que tratam seus Programas de Metas e
que podem ser enquadrados na Politica Habitacional? Os planos explicitam sobre
quais problemas publicos eles versam? Ha uma definicdo clara e uma quantificagao
destes problemas? (iii) Houve ampliagdo, reducao, reprogramacao qualitativa ou
quantitativa destes programas e politicas entre 2017-20227 (iv)Estas decisbes por
alteragdes miram na solugdo numérica do problema publico? (v) Estas decisbes por
alteragdes nos programas estéo justificadas com base em dados e evidéncias? (vi)
Houve mais continuidade ou descontinuidade nestes programas/politicas do
municipio? Quais permaneceram, quais foram criados e quais foram extintos ao
longo do tempo? (vii) Os Programas de Metas do municipio refletem e respeitam os
objetivos, diretrizes e prioridades do PDE? Eles seguem o preconizado em suas

politicas de habitagao?



Os objetivos a serem alcancados com as comparagdes entre Programas de
Metas e Plano Diretor deste estudo de caso sdo os seguintes: (1) Organizar as
informagdes de modo a definir os componentes da Politica Habitacional segundo o
Plano Diretor, (2) Extrair e listar os programas/politicas habitacionais presentes nos
Programas de Metas. (3) Analisar comparativamente os programas/politicas
adotados entre Programas de Metas, investigando continuidades e
descontinuidades entre si. (4) Verificar se o desenho dos Programas de Metas
caracterizam e relacionam suas metas a problemas publicos qualitativa e
quantitativamente (5) Analisar o grau de deferéncia que cada Programa de Metas
faz aos objetivos, diretrizes e ag¢des prioritarias do Plano Diretor. (6) Avaliagao geral
da articulagdo entre documentos, entre continuidades de politicas e entre as

evidéncias/resultados e justificativas apresentadas por eles.



2 Metodologia

Este trabalho adota abordagem majoritariamente qualitativa de carater
exploratorio e divide-se em duas etapas: revisao tedrico-bibliografica e estudo de
caso. A abordagem pode ser considerada qualitativa por descrever e analisar
fendmenos em um tempo e local determinado. De acordo com Creswell (2010), o
estudo de caso “no qual o pesquisador explora em profundidade um programa, um
fato, um processo ou uma ou mais pessoas” é, inclusive, uma estratégia bastante
associada as pesquisas qualitativas.

O carater exploratorio esta presente nas duas etapas, pois, conforme

definicao de Tripodi et al. (1975) apud Lakatos Marconi:

Sao investigagbes de pesquisa empirica cujo objetivo € a formulagdo de
questdes ou de um problema com ftripla finalidade: desenvolver hipéteses,
aumentar a familiaridade do pesquisador com um ambiente, fato ou
fendbmeno, para realizagdo de uma pesquisa futura mais precisa, ou,
modificar e clarificar conceitos. Empregam-se geralmente procedimentos
sistematicos ou para a obtencdo de observagbes ou para a analise de
dados (ou ambas, simultaneamente).

A revisao teorico-bibliografica é feita com a finalidade de montar um lastro de
definicdes e conceitos norteadores da pesquisa e de fornecer um panorama geral
sobre o atual estado da arte dos estudos sobre os temas pertinentes a esta
proposta.

O estudo de caso se realiza por meio de analise documental a partir de
fontes secundarias': sdo analisados os desenhos das politicas em seus arranjos
institucionais da lei do Plano Diretor Estratégico de 2014 e dos Programas de Metas
da Prefeitura de Sao Paulo para os quadriénios de 2017-2020 e 2021-2024. O foco
esta, portanto, no que é definido dentro do ciclo das politicas publicas como sua
formulacdo. Este trabalho ndo avalia as fases de tomada de decisao,
implementagao ou de seu impacto

O recorte temporal estabelecido vai do ano de 2014 ao ano de 2022, de

modo a abarcar desde a publicagdo do atual Plano Diretor Estratégico, até o ano de

' Fontes secundarias, também conhecidas como fontes documentais, sdo aquelas que ja foram
coletadas/apresentadas anteriormente, como: dados governamentais, produgées estatisticas,
documentos oficiais e revistas.



realizacao desta pesquisa. Uma vez que um importante aspecto da pesquisa € a
analise da deferéncia que os Programas de Metas fazem ao Plano Diretor, por 6bvio
tanto o PdM ja vigente, quanto os elaborados anteriormente ao PDE de 2014 né&o
serao abarcados por este estudo.

A analise comparada dos Planos de Metas ocorre a partir de prévia extragao
de seus textos daquelas politicas e programas que possam ser considerados de
Politica Habitacional. Estas definicbes terdo como base os objetivos, diretrizes e
acgdes prioritarias na habitagao social, versados no Plano Diretor.

Uma vez listadas essas politicas e programas, eles serao descritos em textos
e organizados em tabelas. As tabelas, por sua vez, subdivididas segundo
parametros que permitam a realizacdo de comparacdes quantitativas e qualitativas
entre Programas de Metas. Elas auxiliam também na afericdo de continuidades,
descontinuidades e no relato de decisdes politico-administrativas com justificativas
baseadas em evidéncias, caso existam.

A reflexdo dos resultados encontrados pela comparacgéo inter Programas de
Metas e destes com o Plano Diretor é realizada a luz dos aprendizados adquiridos e
dos conceitos estabelecidos na revisao de literatura.

Por fim, é feita uma tabela comparativa que permita visualizar o grau de
deferéncia que cada Programa de Metas faz aos objetivos, diretrizes e agdes
prioritarias do Plano Diretor, discorrendo a partir de seus resultados qual o
panorama geral da articulagdo entre documentos, entre continuidades de politicas e

entre as evidéncias/resultados e justificativas apresentadas por eles.



3 Fundamentos teodrico-bibliograficos

Esta fundamentacdo apresenta as tematicas das politicas e problemas
publicos de modo amplo, das questdes administrativas das continuidades e das
descontinuidades e de estudos e conceitos da ferramenta do Programa de Metas,
do Plano Diretor.

Uma vez que o objeto de analise utilizado na pesquisa para o entendimento
de como foram desenhadas as propostas das politicas analisadas s&o seu proprio
texto, e que a maioria delas é concretizada por meio de leis, esta fundamentagao
realiza uma exploragdo do arcabougo juridico: o marco regulatério que sustenta o
assunto e, por fim, ou concomitantemente, adentra na seara especifica das politicas

urbanas e habitacionais com um enfoque legal, social e politico-administrativo.

Politicas Publicas

Uma definicdo amplamente aceita € aquela apresentada por Secchi (2014):
politicas publicas sao o conjunto de praticas de mediagao da relagdo dos Estados
para com a sociedade. Segundo ele, trata-se de um conceito intrinseco a propria
formacéo dos Estados Nacionais. Nas palavras do autor: “a elaboragao de politicas
publicas € uma das razdes centrais do nascimento e da existéncia do Estado
Moderno”.

S&o diversas as abordagens e as definigbes do que vem a ser uma politica
publica. Uma perspectiva histoérica pode ser encontrada em importantes estudos de
meados dos anos 1950, como os livros de David B. Truman, The governmental
process (1951) e o de Daniel Lerner e Harold D. Lasswell, The Policy Sciences
(1951).

Outro conceito de grande relevancia para esta pesquisa, exposto por Secchi
(2014), é o do ciclo de politicas publicas. De acordo com o autor, o ciclo de politicas
publicas € o processo de elaboragdo de uma politica publica e é dotado das
seguintes etapas: 1) Identificagdo do problema; 2) Formag&o da agenda; 3)

Formulagao de solugdes; 4) Tomada de decisdo; 5) Implementacao; 6) Avaliagéo.



Ora, se a identificacdo do problema figura como uma das etapas iniciais na
formulacao de politicas, ha que se debrucar, portanto, sobre os problemas publicos.
De fato, eis ai uma disciplina tdo complexa quanto vasta em estudos e bibliografia.
Rochefort (1993) em seu artigo “Problem Definition, Agenda Acces, and Policy
Choice” rastreou a evolugao do tema. Historicamente, observa-se uma dificuldade
em rastrear e ler as realidades e os conflitos sociais em que se inserem o0s
problemas. E usual encontrar a definicdo do problema n3o propriamente como o
que ele é, mas a partir daquilo que os agentes gostariam de fazer para
soluciona-los.

Um ponto importante acerca da definicdo do problema publico, para além de
cuidar para que ele seja definido com o maximo de objetividade, € que ele precisa
ser quantificavel. Afinal, os resultados de uma politica s6 poderdo ser monitorados e
avaliados se houver um ponto de partida - tamanho/dimensao de um problema - e
uma meta de chegada: solugdo desejada.

A proposito, quando se fala em desenho de politicas publicas, um conceito
imediatamente necessario a sua pratica € o que Moore (1995) define como valor
publico. Para ele, valor publico € um conjunto de condigdes que se deseja alcancar.
Logo, o valor publico estara muito atrelado as necessidades dos individuos de um
Estado, a missdo de uma organizacdo, ou a solu¢gdo do problema que se propde
enfrentar.

A ideia de valor publico ndo necessariamente se alinha as ideias de
performance financeira ou de sobrevivéncia de uma organizagdo. Basta recordar
que o propodsito basico da politica publica é a mediagdo do Estado para com a
sociedade, e neste caso, seu compromisso € com o atendimento de suas
necessidades. Os recursos financeiros, portanto, ndo sao um fim, mas um meio de
alcancar aquilo que se deseja, e este € o valor.

A tematica da avaliacdo mostra-se de fundamental importancia, pois € ela a
finalizar o ciclo de politica publica fornecendo subsidios para a analise daquilo que
se alcangou, e a tracar um ponto de partida para o reinicio do préximo ciclo.
Jannuzzi (2019), para além da perspectiva histérica e visdo mais sistémica lancada
no conjunto de sua obra, versa sobre seu aspecto mais pragmatico na realidade

brasileira:
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Do ponto de vista metodolégico, avaliagdes que podem fazer diferenga sédo
aquelas que partem de perspectivas mais plurais e estejam voltadas a
identificacdo dos gargalos de implementac&o dessas intervengdes publicas.
Sao essas avaliagbes que abrirdo possibilidades de redesenho de
intervencdes para, inclusive, integrar mais atividades e mitigar parte da
fragmentagdo com que os programas sociais se encontram. Sao desses
esforcos que virdo as inovagbes necessarias a ampliagdo da efetividade
social das politicas e programas.

Neste artigo, Januzzi (2019) defende a flexibilizacdo da ideia estrita de
avaliacao feita ao final de um ciclo de politica publica. A depender da maturidade em
que se encontra uma instituicdo, uma politica, um pais. O autor sugere avaliagbes
diagnodsticas ou aquelas de processo - realizadas em outras fases que nao apenas
as de resultado. Tal perspectiva reforga a relevancia de se avaliar, por exemplo, o
desenho de uma politica; como é o caso desta pesquisa.

Administracao e Continuidade

A continuidade da prestacdo dos servigos publicos € um conceito amplo e
trata-se de principio implicito do Direito Administrativo: isto quer dizer que ela ndo
esta expressa propriamente na letra de uma lei. Até porque, o Direito Administrativo,
ele mesmo, € composto por um grande arcaboucgo de leis e de diversas outras
fontes como: a doutrina, os costumes e a jurisprudéncia.

Sobremaneira, a continuidade encontra-se muito diretamente ligada a
eficiéncia, um dos principios da Administracdo do Servigo Publico expressos no art.
37° da Constituicdo Federal de 1988, juntamente da legalidade, impessoalidade,
moralidade e da publicidade. Para que um servigo seja prestado com eficiéncia, é
necessario, por certo, que seja fornecido de forma constante e sem prejuizos a seus
usuarios.

Ha, todavia, um aspecto da continuidade menos ligado aos servigos
prestados, e mais ao desenho das politicas ou programas publicos. Neste sentido, €
pertinente trazer juntamente da continuidade a ideia de descontinuidade. S&o
elementos quase intrinsecos a propria existéncia da administracdo. Ora, se o ciclo
de uma politica tem um inicio, um meio e um fim - podendo eventualmente ser
reiniciado, para que ele acontega, € preciso que se passe constantemente pela
decisdo de prosseguir ou de descontinuar com aquilo que se comegou.

Deste modo, na rotina administrativa, continuar ou descontinuar nao significa
necessariamente deixar de prestar um servigo e incorrer em prejuizos ao usuario. A
continuidade pode abarcar nuances e trazer consigo alteragbes na maneira como

um servico é prestado com a finalidade de atingir seus objetivos com eficacia,
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eficiéncia e transparéncia. Seguindo o0 mesmo raciocinio, descontinuar pode ser a
maneira mais precisa de cessar com algo que nao esta levando ao resultado
esperado, tornando-se mais uma etapa de um processo a ser reformulado e
repensado, do que um fim em si mesmo.

No &mbito politico, a decis&o por se continuar ou ndo com uma determinada
politica iniciada por uma gestdo anterior encontra justo amparo na
consubstanciacdo na propria ideia de democracia, mas muitos autores apontam

para um aspecto relevante, que é descrito abaixo por Nogueira (2006):

Este ponto simboliza o que Spink (1987) chamou de “paradoxo
democratico” da questdo da continuidade e da descontinuidade
administrativa. Ainda que a descontinuidade seja normalmente entendida
como um fendémeno indesejado, ela representa, em si, também a
possibilidade de alternancia de poderes e preferéncias que esta no cerne
do jogo democratico (DAHL, 1997).

Este estudo de caso explora a questao da continuidade e da descontinuidade
administrativa da politica de habitacdo do municipio de Sdo Paulo. A continuidade e
a falta de continuidade de politicas e programas publicos podem ser consideradas
como um grave problema publico em si mesmas. Uma vez que elas permeiam
praticamente todas as politicas para as quais se propde uma solucdo, e uma vez
que a decisao de continuar ou descontinuar seja tomada sob aspectos arbitrarios,
seu resultado pode vir a prejudicar uma gama de beneficiados quando estes perdem
aquele direito, ou quando uma comunidade paga com seus recursos investidos por
algo pouco relevante ou pouco efetivo.

A bibliografia acerca da continuidade e descontinuidade administrativa é
escassa, mas ha estudos de grande relevancia para este trabalho, como os de
COUTO, (2016); NOGUEIRA, 2006 e de SPINK (1987). “Alguns estudos sugerem
que possa haver mais continuidade do que o senso comum levaria a crer, ainda que
as explicagdes para essa realidade ainda estejam pouco elaboradas”, afirma
Nogueira (2006). Uma vez que segue pouco explorada a literatura empirica e
comparada que investigue e se proponha a contribuir na compreenséo do quanto de
fato este fenbmeno acontece, e por que razdes, este trabalho almeja colaborar

também neste sentido.
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Politica Urbana e Habitacional no Brasil

A politica urbana esta definida na Constituicdo Federal de 1988 em seu
Capitulo Il pelos arts. 182 e 183. O art. 182 define o objetivo primeiro da politica de
desenvolvimento urbano, que é o de “ordenar as fungdes sociais da cidade e
garantir o bem estar de seus habitantes” Brasil (1988). O paragrafo primeiro deste
mesmo artigo condiciona o cumprimento destas fungdes sociais ao atendimento
daquilo que determina o Plano Diretor.

O direito a moradia esta garantido dentre os direitos sociais pelo no art. 6° da
Constituicao Federal de 1988. Este direito foi adicionado por emenda constitucional
no ano de 2000, e garanti-lo € de competéncia comum da Uni&o, dos estados e dos
municipios. No ano de 2001 foi promulgada a Lei 10257/2001, o Estatuto da Cidade.
Ele versa sobre os instrumentos da politica urbana, o plano diretor, e gestao
democratica da cidade.

A histéria da politica habitacional no Brasil, sobretudo em seus primeiros
anos, foi muito marcada pelo modelo de construcdo de moradias novas por
empreiteiras para financiamento. Bonduki (2008) destaca a importancia do papel do
Banco Nacional de Habitagdo (BNH), que “criado apds o golpe em 1964, foi uma
resposta do governo militar a forte crise de moradia presente num pais que se
urbanizava aceleradamente” e destaca o periodo de 1964-1986 como “o Unico em
que o pais teve, de fato, uma Politica Nacional de Habitacdo”. O autor alerta
também para o fato de que a questao habitacional, tanto neste contexto, como nos
subsequentes, foi quase sempre tratada de maneira desarticulada do contexto e de
solugdes urbanas.

O periodo pés BNH é marcado pela forca da municipalizagao das politicas de
habitagcado tanto por conta lacuna deixada pelo fim desta politica nacional quanto
pela abertura deixada pela Constituicdo de 1988, que a coloca como de
competéncia concorrente entre os entes federativos. Acerca do que acontece em

seguida, Marques (2018) afirma:

Desde os anos 1980, o Brasil vivenciou trés momentos distintos no que diz
respeito ao tema: declinio das politicas do regime militar nos anos 1980;
efervescéncia e disseminagao de experiéncias inovadoras municipais nos
anos 1990; e federalizagao destas inovagdes nos anos 2000 e 2010.

As experiéncias municipais trazem maior preocupagdo com a insergao

urbana da questdo da moradia, a tematica da sustentabilidade, fontes alternativas
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de financiamento, autogestdo e gestdo participativa. O fortalecimento dos
movimentos sociais de moradia merecem bastante destaque neste contexto.

O momento seguinte - de federalizagdo - a que Marques se refere, encontra
embasamento em marcos politico-regulatérios no ambito federal como a criagao do
Ministério das Cidades e a promulgagéao do Estatuto da Cidades. Marques destaca
também a importancia que denomina de uma linha de politica superposta em que
programas federais ligados a “politicas econdmicas anticiclicas de combate a crise
econdbmica internacional” na qual se inserem, por exemplo, o Programa de
Aceleracao do Crescimento Urbanizagdo (PAC Urbanizagao) e o Programa Minha
Casa Minha Vida (MCMV).

Quais sejam as politicas e propostas, o problema urbano-habitacional nunca
chegou a ser solucionado e cresce a cada ano. Bonduki (2008) sintetiza: “a
dimensao deste problema mostra que a questdo habitacional ndo pode ser
equacionada apenas com a oferta de novas unidades, como foi feito durante o
periodo do regime militar, requerendo uma agao articulada com as politicas urbana,
fundiaria e de saneamento, que apenas podem ser implementadas pelo poder

publico”.

Politica Urbana e Habitacional em Sdo Paulo

Em Reflexdes sobre a Politica Habitacional de Sdo Paulo, Santoro (2007),
discorre sobre a politica habitacional do municipio entre os anos 2005 e 2006. A
autora identifica a pratica do que chama de politica de oportunidades: Gestdes em
que o tema da habitacdo € pautado mais “na somatoria de projetos pontuais cuja
realizagdo € definida pelas oportunidades de imoveis, terrenos, financiamentos e
empréstimos, do que propriamente por um plano previamente tracado para a
habitacao”. Marques (2008) langca um olhar sobre a politica habitacional no
municipio entre os anos de 1989 e 2016, e afirma que “apesar das importantes
diferengas entre governos, € possivel observar regularidades, como a expanséo e
diversificacao de alternativas de politica habitacional’. Dentre as diferencas, o autor
destaca maior ou menor integragdo de politicas habitacionais as urbanas, a
depender da gestao, maior ou menor foco em areas de centralidade e maior ou
menor foco na inclusdo de movimentos sociais.

Segundo Marques (2008), Os principais tipos de programas habitacionais

adotados na cidade de S&o Paulo foram cinco: habitagcdo nova construida por
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empreiteira; habitacdo nova por mutirdo autogerido; urbanizacdo de favelas;
regularizacdo de loteamentos e habitagdo de interesse social em area central. A
gestdo municipal tem papel central na condugao destas politicas, mas o modelo de
gestdo terceirizada foi uma constante. O papel do Estado como financiador foi
quase sempre muito pequeno, contando em maior grau com os repasses federais.
Logo, ao olhar para a politica urbana e habitacional, e avaliar seu desenho, é
preciso atentar para o fato de que o problema nao esta naquilo que se continua ou
se descontinua simplesmente, mas nas decisdes politicas que néo sejam baseadas
em evidéncias acerca de eficacia. Esta no fato de se continuar sem reformulacées e
ajustes para que os objetivos e resultados esperados sejam atingidos. No caso
especifico desta investigacdo de pesquisa, é preciso atentar ndo apenas para
justificativas com base em dados a que um Programa de Metas se reporta, mas

também para a Lei imediata que deve deferéncia: o Plano Diretor Estratégico.

4 Marco regulatério e Instrumentos de Planejamento da Prefeitura de
Sao Paulo

Embora uma gestdo eleita tenha a liberdade de definir suas prioridades de
governo e o0 dever de cumprir com seus compromissos pactuados com seu
eleitorado, ha uma série de obrigacbes e limites legais e compromissos
orcamentarios a seguir. Obrigacbes e limites que devem ser levados em conta
quando da elaboragcdo de seu Programa de Metas. Este capitulo realiza breve
investigacado da natureza destes documentos e da vinculagao legal e administrativa

entre os Programas de Metas e o Plano Diretor.

Lei Organica, PPA, LDO e LOA

As Leis Organicas, conforme definidas pela Constituicdo Federal de 1988,
sdo os regramentos que regem o0s municipios brasileiros. Cada municipio €&
responsavel por elaborar e aprovar a sua propria lei, sempre respeitando os
preceitos instituidos pela Constituicao Federal. A Lei Organica do Municipio de Sao
Paulo (LOM) versa sobre principios e diretrizes, a organizagao dos poderes e seus

representantes, bens municipais, desenvolvimento, atividades sociais e outras.
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No quesito planejamento e ordenamento urbano, a Lei Organica do Municipio
de Sao Paulo reproduz em teor os conceitos e diretrizes de politica urbana
apresentados pela Constituicdo Federal de 1988 e pelo Estatuto da Cidade. A LOM
em seu Capitulo Il - Da Politica Urbana, Art. 48, Il determina que deve ser
assegurado: “o acesso de todos os seus cidaddos as condigbes adequadas de
moradia, transporte publico, saneamento basico, infra-estrutura viaria, saude,
educacgao, cultura, esporte e lazer e as oportunidades econémicas existentes no
Municipio”. S&o Paulo (1990).

Os municipios brasileiros sdo dotados de dois poderes: o executivo e o
legislativo. Dentre os principais instrumentos de planejamento para estes poderes
estdo, certamente, os instrumentos orgamentarios: Plano Plurianual (PPA), Lei de
Diretrizes Orgamentarias (LDO) e Lei Orgcamentaria Anual (LOA). O PPA é um
instrumento estratégico que aponta diretrizes e objetivos da administracdo para os
quatro anos seguintes. A LDO define prioridades, metas e caminhos da execugao
para o ano, € a LOA prevé as receitas e autoriza as despesas para aquele ano, de
acordo com o definido pelo PPA e LOA.

A importancia dos instrumentos legais supracitados é reforgcada por Peres
(2018) em analise da governanca orgamentaria de Sdo Paulo. A autora conclui que
todas esferas da estrutura administrativa municipal - secretarias, fundacoes,
empresas publicas, fundos e subprefeituras - possuem execugado or¢gamentaria.
Logo, “A maior parte do orgcamento paulistano esta alocada para pagamento de
tarefas predefinidas, isto €, que tém respaldo constitucional e legal, e desta forma,
antecedem a elaboragao e a discussao da arena orgamentaria.”

As pastas da habitacdo e da politica urbana s&do dotadas de grande
complexidade nos municipios, pois, diferentemente da saude e da educagao, por
exemplo, que possuem vinculagdo orcamentaria minima, estas pastas acabam por
depender da margem para disputa apontada por Peres (2018). Fato reforgado por
Borges (2019):

Diante da auséncia de um Sistema Nacional de Habitagdo sélido, com
vinculagéo federal de receitas a pasta da Habitagdo, em concomitancia com
a consolidagdo de direitos e a responsabilizacdo dos Municipios na
provisdo de moradia decorrentes da Constituicdo Federal de 1988, e a
pressao social por atendimento da demanda por habitagdo, o Municipio de

Sao Paulo foi buscando diversificar suas fontes, criando Fundos,
acompanhados de seus Conselhos Gestores, e realizando empréstimos,
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adicionando ainda mais atores a ja complicada organizagéo institucional

estabelecida pelo nivel federal
Apesar do cenario orgcamentario pouco vinculado e da complexidade da
multisetorialidade da pasta da habitacdo, conforme postos, as leis amparam e
determinam com clareza que a politica urbana e habitacional. Elas sdo espinha
dorsal a ser seguida na consubstanciacdo dos objetivos e das intengdes politicas de
uma gestéo, e por isto a ferramenta do Programa de Metas pode e deve deferéncia

a elas.

Programa de Metas

O Programa de Metas € um instrumento que formaliza as promessas de
campanha feitas por uma gestao eleita: “fruto da mobilizagdo da sociedade civil para
garantir a participacdo e monitoramento da gestao publica desde cada ciclo” (Rede,
2015). Segundo Carvalho (2019), a inspiracdo foi um programa chamado Bogota
Como Vamos implantado na Colémbia no fim da década de 1990, no qual metas de
governo eram acompanhadas por indicadores e resultados. “A rede Nossa Sao
Paulo é precursora no incentivo de criacdo e aprovacido da Lei de Metas, e em
seguida da implantacéo do Plano de Metas na cidade” (Rede, 2015).

Deste modo, Sao Paulo foi a primeira cidade brasileira a formalizar este
instrumento, por meio de emenda a Lei Organica do Municipio, no ano de 2008. Sao
Paulo (1990) define em seu Art. 69:

O Prefeito, eleito ou reeleito, apresentara o Programa de Metas de sua
gestdo, até noventa dias apds sua posse, que contera as prioridades: as
acdes estratégicas, os indicadores e metas quantitativas para cada um dos
setores da Administragdo Publica Municipal, Subprefeituras e Distritos da
cidade, observando, no minimo, as diretrizes de sua campanha eleitoral e
0s objetivos, as diretrizes, as agdes estratégicas e as demais normas da lei
do Plano Diretor Estratégico.

Uma vez formalizado em lei, o municipio de Sao Paulo passou a adotar o
Programa de Metas ja a partir do governo seguinte. O préximo capitulo discorre
sobre o histérico de cada um deles, e ja apresenta com detalhes aqueles que serao

objeto desta pesquisa.
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Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel

A Agenda 2030 para o Desenvolvimento Sustentavel (ODS) € um documento
proposto pela Organizagdo das Nagdes Unidas no ano de 2015 e foi assinado por
193 paises. Nela estdo tracados 17 objetivos e 169 metas globais a serem
implementadas em busca de um mundo socialmente mais justo e sustentavel até o
ano de 2030 (ONU, 2022). O Brasil é signatario da Agenda 2030, ela foram
recepcionadas - municipalizadas - pela Prefeitura de Sdo Paulo de modo a
adapta-las a realidade do municipio e esta formalizada pela lei municipal
16.817/2018.

Este esforco de localizagdo foi formalizado por meio da formagdo de uma
comissao especifica para isto, a qual desenvolveu um Plano de Ac¢ao a ser realizado
entre os anos de 2021 a 2024. Seus relatérios de monitoramento estao disponiveis
na plataforma digital da Secretaria Executiva de Planejamento e Entregas
Prioritarias (SAO PAULO, 2022). Importante destacar que o Programa de Metas do
municipio expressa em seu texto o alinhamento e compromisso com a Agenda
2030.

Marco regulatério urbano

As leis municipais que configuram o marco regulatério urbano constituem-se
principalmente das seguintes leis: do Plano Diretor Estratégico, da Lei de
Parcelamento Uso e Ocupagdo do Solo (LPUOS), do Cdédigo de Obras e
Edificagdes (COE), bem como de todo o aparato infra-legal correspondente a elas.
Gestao Urbana SP, [s.d].

Plano Diretor Estratégico e a Politica de Habitagdo Social

A Lei 16.050/2014, que conforme sua ementa “aprova a Politica de
Desenvolvimento Urbano e o Plano Diretor Estratégico do Municipio de Sdo Paulo”
€ a lei que regula o crescimento e o desenvolvimento da cidade. O Plano Diretor
Estratégico de Sao Paulo de 2014 (PDE) esta organizado em titulos, capitulos,
secoes e subsecdes. Seus cinco titulos tratam respectivamente de conceitos,

principios e objetivos; ordenagao territorial; politicas e sistemas urbanos e
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ambientais; gestdo democratica e sistema municipal de planejamento urbano e
disposicdes transitérias.

Esta pesquisa considera o escopo da Politica de Habitagdo Social tudo aquilo
que esta definido no Capitulo VII - Da Politica de Habitagdo Social do PDE. O sitio
eletrdbnico da Gestdo Urbana da prefeitura de S&o Paulo compila as principais
estratégias e instrumentos de politica habitacional: a demarcagdo das Zonas
Especiais de Interesse Social (ZEIS), o atendimento prioritario para familias de até
trés salarios minimos, a cota de solidariedade, verbas do Fundurb e de projetos
urbanos para habitagdo social, incentivos econdmicos ao uso misto, regularizagao
fundiaria e o Plano Municipal de Habitagdo . SAO PAULO (2022b).
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5 Programas de Metas

O primeiro Programa de Metas (PDM) do municipio de Sdo Paulo foi o do
ano de 2012 na gestdo do prefeito Gilberto Kassab. O segundo foi implantado na
gestdo de Fernando Haddad (2013-2016). O terceiro na gestdo Joao Doria - Bruno
Covas (2017-2020), o qual passou por um processo de revisao, quando da posse do
vice Bruno Covas (REDE, 2015). O atual plano de metas é o apresentado pela
gestdo Ricardo Nunes (2021-2024).

Esta pesquisa sera baseada nos Programas de Metas elaborados apos o
inicio da vigéncia do Plano Diretor Estratégico de 2014 até a atualidade. Tanto PdM
ja vigente (2013-2016), quando da Elaboragao do Plano Diretor estratégico, quanto
os elaborados anteriormente ao PDE de 2014 ndo serdo abarcados por este
estudo.Este recorte temporal se justifica pelo fato de que um dos critérios de analise
desta pesquisa é exatamente a afericdo do alinhamento entre o Programa de Metas
e o PDE, conforme determinagao da Lei Organica do Municipio. Ademais, muitos
dos conceitos aqui utilizados, como € o caso da politica habitacional, sdo os
determinados pelo PDE de 2014, e portanto, nao faria sentido utilizar documentos

anteriores a sua vigéncia.

Programa de Metas 2017-2020
A versao final participativa do Programa de Metas 2017-2020 define em sua

introdugédo Sao Paulo (2017) o que vem a ser o préprio instrumento:

O instrumento que organiza as prioridades da Prefeitura nos quatro anos de
mandato, conforme exigido pela Lei Organica do Municipio desde 2008.
Nele, as prioridades da Administracdo s&o traduzidas em metas, projetos,
acdes estratégicas e indicadores para cada 6rgdo municipal. Mais do que
um mecanismo de gestdo, o Programa de Metas é o refinamento dos
compromissos pactuados com os cidadaos nas urnas, consolidados por
meio da interacao do Prefeito com a populagéo durante o processo eleitoral
e do conteudo do Plano de Governo por ele apresentado.

Ele declara sua inovagdo metodoldgica na introdugcdo de metas finalisticas,
demonstrando seu compromisso mais com o0s impactos das politicas a que se
propde executar, e afirma ainda, que “a adogcado de metas finalisticas possibilita a

adaptacao dos projetos para o alcance do mesmo objetivo. No decorrer da gestao,
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linhas de acdo e projetos podem ser alterados, substituidos, sem comprometer o
atingimento.”

A versao final deste programa, apds passar pela etapa participativa,
apresenta 5 eixos norteadores, 53 metas, 71 projetos estratégicos, 487 linhas de
acdo e 344 intervengbes urbanas. Os eixos norteadores envolvem esforgos
intersecretariais e multidisciplinares, sao eles: 1) Desenvolvimento econdémico e
gestdo, Desenvolvimento Social, Desenvolvimento Humano, Desenvolvimento
Urbano e Meio Ambiente e Desenvolvimento Institucional. Cada meta possui quatro
fichas, em que sao encontrados o detalhamento numérico da meta, sua
regionalizagao/distribuicdo dentro do municipio, os projetos associados a ela e as
linhas de acgédo. As metas ligadas a politicas de habitagdo, a que se refere esta
pesquisa, estdo incluidas no Eixo de Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente e

estao listadas no Quadro 1

Quadro 1 Da Politica de Habitacdo Social do Plano de Metas 2017-2020

Eixos Tematicos Metas

25 mil Unidades Habitacionais
29 entregues para atendimento
via aquisi¢ao ou via locacao social.

210 mil familias beneficiadas por

30 ) . L
procedimentos de regularizacao fundiaria.
Eixo desenvolvimento urbano . —
e meio ambiente 27.500 familias beneficiadas com
31 Urbanizacao Integrada em Assentamentos

Precarios.

Reduzir o tempo médio de emissao dos
36 alvaras de aprovacgao e execugao de
construcdes de 532 dias para 210 dias.

Fonte: Elaboragao prépria, 2022
Este programa apresenta fichas numeradas bastante completas para cada

meta (ver exemplo no Anexo |). Cada uma delas faz referéncia ao seu eixo tematico;
secretarias envolvidas; ODS relacionada; valores base e proje¢cdes da meta;
informacdes detalhadas do indicador, como descricdo, unidades de medida,
férmulas de calculo, frequéncia de afericdo e fontes responsaveis por fornecer os
dados; dados orcamentarios; descritivo da situagdo encontrada; resultados
esperados; linhas de agédo; mapa com regionalizagdo por subprefeitura e projetos,

programas e metas relacionadas.
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Programa de Metas Revisado 2019-2020

Por ocasiao da posse do vice Bruno Covas como prefeito, o Programa de
Metas de 2017-2020 passou por uma revisdo programatica, e apresentou total
reestruturacdo para o biénio de 2019-2020. Esta revisdo € uma possibilidade
prevista no Art. 69-A da Lei Orgéanica do Municipio, e estruturou-se em trés eixos
principais: Cuidar da cidade, Proteger as Pessoas e Inovar na gestao.

Este programa em sua introducéo, justifica a revisdo com base em analise
criteriosa dos principais problemas enfrentados pela cidade e promete uma
administragao “mais acessivel e resolutiva, cada vez mais presente e comprometida
com a solugédo de seus problemas” (SAO PAULO, 2019).

A versao final deste programa revisado é estruturada segundo 3 eixos
principais, 36 objetivos estratégicos, 71 metas e 213 iniciativas. S&o os eixos: cuidar
da cidade, proteger as pessoas e inovar na gestdo. As metas ligadas a politica

habitacional estao distribuidas entre estes eixos, e estio listadas no Quadro 2.

Quadro 2 Da Politica de Habitacdo Social - Plano de Metas Revisado 2019-2020

Objetivos Estratégicos Metas

10.1 Desocupar 17 prédios para fins de

10 - Desocupar prédios habitac&o de interesse social

publicos, entroncamento e Desmontar 14 ocupagdes em

vias arteriais/marginais 10.2  entroncamentos e vias arteriais /
marginais

18 - Reduzir imoveis sem 18.1 Beneficiar 160 mil familias por

titulagao fundiaria ' procedimentos de regularizagao fundiaria

19 - Beneficiar a populacao

com unidades habitacionais 19.1  |Entregar 21 mil unidades habitacionais

20 - Promover urbanizacao
integrada em assentamentos 20.1
precarios

Beneficiar 10 mil familias com obras de
urbanizagcao em assentamentos precarios

Reduzir em 45% (para 202 dias) a
31,1 mediana de dias para concessao de
licenciamentos e alvaras

31 - Agilizar a concesséo de
licenciamentos e alvaras

Fonte: Elaboragao prépria, 2022
As metas deste programa sado apresentadas em fichas técnicas bastante

simplificadas em relagédo ao programa que o antecede (ver exemplo no Anexo I).

Constam os dados do objetivo estratégico relacionado, secretaria responsavel, ODS
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vinculadas, orgamento, metas associadas, férmula de calculo, fonte de dados e nota
técnica e iniciativas a adotar. Eventualmente é apresentado um valor base e

execucgoes anteriores.

Programa de Metas 2021-2024

O Programa de Metas 2020-2021 apresenta em sua introdugdo o momento
desafiador enfrentado pela gestdo no enfrentamento da Pandemia de Covid-19,
quando da posse do prefeito eleito Bruno Covas, e da subsequente posse de seu
vice Ricardo Nunes. Organizado em 6 eixos tematicos, 27 objetivos estratégicos, 77
metas e 306 iniciativas. Os eixos tematicos sdo: SP Justa e Inclusiva, SP Segura e
Bem Cuidada, SP Agil, SP Inovadora e Criativa, SP Global e Sustentavel e SP
Eficiente.

A metodologia apresentada para este Programa de Metas afirma seu
compromisso com a melhoria da qualidade de vida da populagdo, foco no
enfrentamento da pandemia de Covid-19, escolha de indicadores mensuraveis e
preocupagao com responsabilidade orgamentaria.

As metas de politica habitacional estdo apresentadas segundo o mesmo
objetivo estratégico: Promover o acesso a moradia, a urbanizagao e a regularizagao

fundiaria para familias de baixa renda, e estao listadas no Quadro 3.

Quadro 3 - Da Politica de Habitagcdo Social - Plano de Metas 2021-2023

Objetivos Estratégicos Metas

. . Prover Moradias de interesse social
Promover o acesso a moradia,
a urbanizagado e a 13 Urbanizacdo de Assentamentos Precarios
regularizacdo fundiaria para 14 Regularizagéo fundiaria
familias de baixa renda . : :
15 Licenciar 300.000 moradias populares

Fonte: Elaboragao prépria, 2022

As metas deste programa sao apresentadas em fichas técnicas ligadas ao
objetivo estratégico em questdo, descrigdo do indicador, iniciativas relacionadas,
informagdes complementares, secretarias responsaveis, ODS vinculados, contexto
e regionalizacdo (ver exemplo no Anexo |). Este PDM traz adicionalmente a

intencdo em integrar programas de habitagdo aos protocolos de atendimento a
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primeira infancia por meio das metas 11 e 12, todavia, por enfrentar se tratar de
campo mais complexo e essencialmente multissetorial, onde muitas das vezes a

solugao ndo se resume a moradias, nao foi considerado como politica de habitacao.

7 Analise Comparada e Resultados Encontrados

Da Politica Habitacional no Plano Diretor

O Quadro apresentado no Anexo 1 relaciona as acodes definidas pelo Plano
Diretor para as politicas habitacionais e responde a pergunta de pesquisa (i) “Quais
sdo as principais diretrizes, objetivos e acdes definidas na Politica de Habitacao
Social do Plano Diretor?” Elas foram extraidas da Secao Il - Art 293 - Acdes
Prioritarias na Habitacdo Social, e Secao V - Art. 229 - Acbes prioritarias nas areas
de risco. Dentre as agbes prioritarias na Habitagdo social, o PDE sugere catorze

agdes. Ja para as areas de risco, o PDE sugere um total de dezenove.

Da Politica Habitacional nos Programas de Metas

Dentre os Programas de Metas (PdM) analisados, foram detectadas sete
metas de politica habitacional. A escolha destas metas partiu do cotejamento entre
as acgdes prioritarias de Politica Habitacional e de Regularizacdo Fundiaria
propostas pelo Plano Diretor (Anexo |) e as metas listadas nos PdMs que tivessem
identidade programatica com estas agoes.

As metas de todos os planos foram listadas. Aquelas que se repetiam entre
planos foram agrupadas em uma s0, desde que se propusessem a um mesmo fim,
ainda que em alguns casos apresentassem pequenas diferengas textuais. Exemplo
disto ocorreu no PdM 2017-2020, que apresentou em sua Meta 29 “Unidades
Habitacionais Entregues para atendimento via aquisicdo ou locagao social’, e o
Programa de Metas 2021-2024 apresentou em sua meta 12 “Prover Moradias de
interesse social”’. Nestes casos, para efeitos de comparacéao, esta e outras metas
foram unificadas. Neste exemplo, a pesquisa tratou-as como a mesma meta sob o
texto: "Entrega de Unidades Habitacionais”.

Ha que se considerar, porém, que uma vez uma meta considerada como a
mesma entre planos, ha uma nuance que pode vir a diferencia-las, que € o modo de

medir. Tomando como exemplo a meta de entrega de unidades habitacionais.
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Acontece de em uma gestdo esta entrega ser considerada como unidades de fato
entregues ao usuario final, e em outra tratar-se de unidades contratadas e/ou
licenciadas.

Dentre as sete metas de politica habitacional selecionadas, trés delas estao
presentes nos trés PdMs. Uma delas esta presente em apenas dois, e trés delas em
apenas um, conforme apresentado no Quadro 4.- Metas de Politica Habitacional.
Seu conteudo responde a primeira parte da segunda pergunta de pesquisa (ii):
“Quais os programas/politicas de que tratam seus Programas de Metas e que

podem ser enquadrados na Politica Habitacional?

(QJuadro 4 Metas de Politica Habitacional

METAS

Entrega de Unidades Habitacionais
Regularizacao fundiaria

Urbanizac&o de assentamentos precarios
Desocupar prédios para fins deHIS
Desmontar ocupacoes

Reducao tempo emissao alvaras
Licenciar Moradias Populares -
Fonte: Elaboracao propria, 2022

» = > |PDM 2017-2020

w x| = = |PDM 2019-2020
= = = |PDM 2021-2024

o4
1
g

As metas que foram identificadas em todos os Programas de Metas s&o:
entrega de unidades habitacionais, regularizacdo fundiaria, e urbanizagdo em
assentamentos precarios. O PDM revisado para o periodo 2019-2020, apresenta
duas metas que ndo compareceram em nenhum dos outros programas analisados.
Curiosamente, sdo metas pouco alinhadas com o que poderia ser considerado um
objetivo estratégico. Sédo elas: 10.1 Desocupar prédios para fins de habitagdo de
interesse social, e a 10.2 Desmontar ocupagdes em entroncamentos e vias arteriais

e marginais. Também chama a atencdo o fato de que o resultado imediato que
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ambas oferecem nao soluciona o problema da moradia e ndo ha sugestao do que
sera feito a partir de sua realizagéo.

Outra meta que aparece em apenas um programa, € a de numero 15 do PDM
2021-2024, que propde licenciar moradias populares. Ela merece destaque em
conjunto com as metas: “Reduzir tempo de emissao de alvaras”, presentes nos dois
outros programas por denotar certa afinidade programatica. Note-se que este PDM
2021-2024 nao apresentou a proposta pura de reducdo de tempo, mas quando
propde licenciar 300.000 moradias populares, detalha como iniciativa a promessa de
implantacdo de um sistema eletrénico de dados e modalidade autodeclaratoria, que

acelerem os processos de licenciamento.

Dos Problemas Publicos de Habitagdo nos Programas de Metas

A fim de responder a segunda e a terceira partes da pergunta (ii): Os
programas explicitam sobre quais problemas publicos eles versam? “Ha uma
definicdo clara e uma quantificacdo destes problemas?” Foi feita uma verificagao
textual nos trés programas estudados. Os critérios de leitura incluiram busca pelos
termos: problema publico, déficit habitacional, inadequacao fundiaria, moradias
precarias e de quaisquer outros descritores ou quantificadores que denotassem a
intencdo em delimitar os problemas de habitagdo a serem enfrentados pelo
municipio.

O termo “Problemas Publicos” esta presente apenas no PdM 2021-2024, no
qual é citado em duas ocasides. Na primeira para afirmar o compromisso do
programa em dar resposta adequada a eles (pag. 22), e na segunda, ao descrever a
sistematizacdo da etapa participativa do programa (pag. 29). A palavra “problema”
isoladamente aparece em sete ocasides. Ja no PdM 2017-2020, embora seja citada
a expressao, ele traz a palavra “problema” em 14 ocasides, sendo em trés delas em
sua introdugcdo, e as restantes nas fichas técnicas da metas, ao descrever as
situagcdes encontradas para cada uma. O PdM 2019-2020 também n&o cita a
expressao “problema publico”, e traz a palavra “problema” uma unica vez: ao
descrever um obijetivo estratégico ligado a satisfagdo do cidadao.

Um dos maiores problemas publicos ligados a habitagdo no Brasil hoje &
expresso pelo Déficit Habitacional. O Déficit Habitacional € um indicador aferido
anualmente pela Fundacdo Jodo Pinheiro em parceria com o Ministério do

Desenvolvimento Regional (MDR), Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID)
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e Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), (FUNDACAO
JOAO PINHEIRO, 2022). Seu conceito “esta relacionado diretamente as
deficiéncias do estoque de moradias, além de englobar aquelas sem condigdes de
serem habitadas em razdo da precariedade das constru¢cdes ou do desgaste da
estrutura fisica” (MDR, 2022).

A expressao Déficit Habitacional € citada apenas no PdM 2017-2020, onde
comparece em seis ocasides nas fichas de metas ligadas a habitagdo. Nelas sao
apresentadas quantificagbes, em que o numero de necessidade de 370 mil
unidades habitacionais para o municipio € apresentado, mas nao ha clareza sobre
as fontes destes dados. O relatério da Fundacédo Jodo Pinheiro para o periodo
anterior (2015) aponta um déficit absoluto de 1,306 milhdes de moradias para o
Estado e cerca de 623 mil unidades para a regido metropolitana’? (FUNDACAO
JOAO PINHEIRO, 2017).

Ha um ponto importante a se considerar quando se fala em déficit
habitacional e, sobretudo, quando se utiliza os dados da Fundagdo Jo&o Pinheiro,
que é a forma como ele é conceituado e calculado. Déficit Habitacional, conforme
definigdo na Cartilha FUNDACAO JOAO PINHEIRO (2019):

O atual papel dos indicadores do deficit habitacional e da inadequagéao
domiciliar é “dimensionar a quantidade de moradias incapazes de atender o
“direito de acesso, por parte da populagdo, a um conjunto de servigos
habitacionais que sejam, pelo menos, basicos.

Ora. Note-se que o conceito do déficit trata de moradias incapazes, e nao
necessariamente o da totalidade de falta de moradias - de pessoas sem casa. O
indicador déficit &, inclusive, formado pelos subcomponentes: habitacdo precaria,
coabitacdo e 6nus excessivo com aluguel.

Além do problema da inadequacao das moradias em si, abarcadas pelo
déficit habitacional, ha ainda a questdo dos assentamentos precarios - habitagdes
inseridas mas condigbes de urbanizagado e infraestrutura. Em muitas vezes esta
precariedade esta somada também a presenga da irregularidade fundiaria: situagéo
que dificulta a delimitagdo e quantificacido dos problemas, e consequentemente da
execucao de politicas publicas para estes locais.

Em aferigdo do modo como foram tratados os niumeros e a delimitacdo do

problema da regularizagéo fundiaria e dos assentamentos precarios nos Programas

2 Este estudo nao apresenta desagregagdo dos dados para o municipios de Sao Paulo apenas
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de Metas tem-se o seguinte cenario: os PdMs 2017-2020 e 2021-2024 realizam
esforgos tanto em delimitar o problema da regularizagdo fundiaria e urbanizagao de
assentamentos precarios, quanto em fornecer niumeros de partida. Estes dados
estdo presentes nas fichas técnicas das metas analisadas. O PdM 2019-2020 nao
define os problemas, tampouco quantifica uma realidade existente. O que pode-se
encontrar neste programa mais proximo de uma definicdo de situagédo, € o fato de
por tratar-se de uma revisdo, em muitos dos casos ele cita uma meta do programa

anterior e quantifica o relatério do executado, como mostra a Figura 1.

Figura 1

Metas e Iniciativas - Proteger

PR®GRAMA
DE METAS SABPALLO

REVISAO FROGRAMATICA

2019 | 2020
OBJETIVO ESTRATEGICO 19
Cidadao

Beneficiar a populagao com unidades habitacionais

FICHA TECNICA

s Entregar 21 mil unidades habitacionais
19.1
EXECUTADO NO BIENIO UNIDADE DE
2017/2018 MEDIDA FONTE
4.785 unidades habitacionais unidade Secretaria Municipal de Habitagac
entregues

FORMULA DE CALCULO

Soma das unidades entregues

Ficha Objetivo 19- Programa de Metas 2019-2020

As afericdes em relagcédo a delimitagdo dos problemas relacionados as metas
de licenciamento e emissdo de alvaras segue valida tal qual as anteriores, e
encontram-se melhor definidas nas fichas dos PdM 2017-2019 e 2021-2024.
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Portanto, conclusivamente, a resposta a segunda e a terceira parte da
pergunta (ii): Os programas explicitam sobre quais problemas publicos eles versam?
“‘Ha uma definicdo clara e uma quantificagdo destes problemas? é que na maior
parte dos programas analisados ha sim uma delimitacdo e quantificagdo. Ha que se
destacar, todavia, que o trabalho aqui realizado foi o de aferir a delimitagdo dos
problemas para as metas apresentadas, e que isto ndo significa dizer que os
programas estejam necessariamente fornecendo um panorama global, integrado

delimitando os maiores desafios acerca do tema.

Quantificacdo das metas e indicadores

A tabela 1 apresenta as propostas quantitativas para as metas propostas de
cada um dos PDMs analisados. Seu conteudo tem leitura complementada pelo

Quadro 5 em que sdo listadas as formulas e os modos de calcular os indicadores.

Tabela 1 - Metas Propostas por Programa de Metas

META 2017-2020 2019-2020 2021-2024 Unidade
Entrega de Unidades Habitacionais 25.000 21.000 49.000 unidade
Regularizagao fundiaria 210.000 160.000 220.000 familias
Urbanizagao assentamentos precarios 27.500 10.000 27.000 familias
Desocupar prédios para fins de HIS - 17 - prédios
Desmontar ocupagdes - 14 - unidade
Reducao tempo emisséo de alvaras 210 202 - dias
Licenciar moradias populares - - 310.000 moradias

fonte: elaboracgao proépria, 2021

Em resposta a pergunta (iii) Houve ampliagao, redugcdo, reprogramacao
qualitativa ou quantitativa destes programas e politicas? Seguem algumas
consideracgdes.

Dentre as metas passiveis de comparagao, ou seja, aquelas que se repetem
em pelo menos dois programas, houve ampliagdo em dois casos, ambas entre
PdMs 2017-2020 e 2021-2024, para as metas de entregas de unidades
habitacionais e regularizagdo fundiaria, sendo que a proposta de aumento de
entrega de unidades habitacionais foi consideravel, atingido 96%. Ja a diferencga

para a regularizagao fundiaria foi de 4,76%.
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Nos casos de reducao entre metas, destacam-se os valores propostos para
quatro metas pelo PdM 2019-2020, mas € importante destacar que trata-se de uma
revisdo programatica, que esta € para um periodo menor, de apenas dois anos, e
que de certo modo trata-se de uma continuidade do executado anteriormente. O
caso de reducao restante trata-se da urbanizagao de assentamentos precarios, que
o PdM 2021-2024 propde reducgao de 1,81% em relagcdo ao PdM 2017-2020.

Uma vez avaliada a questdo de se mirar na solugao de um problema, vale
destacar o caso das metas ligadas a entregas de unidades habitacionais. Conforme
destacado anteriormente, estas metas foram unificadas como uma soé entre
programas de metas, mas no detalhamento do indicador, em alguns casos, nota-se
que a quantificacdo € feita pelo numero de unidades licenciadas, e nao
propriamente das entregues, configurando-as mas como metas meio, do que metas
de resultado, propriamente.

Em resposta as perguntas (iv) e (v) Estas decisbes miram na solugdo
numérica do problema publico, estas decisbes por alteragdes nos programas estao
justificadas com base em dados e evidéncias? Tem-se que o modo como foram
apresentados justificados os numeros propostos em cada programa de metas,
variaram bastante tanto entre metas quanto entre programas.

O Programa de Metas que melhor apresentou os pontos de partida, valores e
anos base foi PDM 2017-2020, em que estes campos comparecem com clareza na
ficha da maioria das metas propostas®. O PDM 2019-2020, diferentemente do
anterior, ndo traz em suas fichas um campo especifico para ponto de partida, mas
eventualmente traz descrita uma nota do que foi realizado pelo PDM anterior. O
PDM 2021-2024 nao possui campos fixos para estes itens, mas eventualmente em
suas fichas técnicas e contextualizagdes, apresentou pontos de partida e/ou
execucgoes anteriores.

No PDM 2017-2020 ha uma inconsisténcia ligada ao indicador da Meta 29:
Entrega de Unidades habitacionais. A ficha técnica da meta descreve a férmula de
calculo como a soma de unidades entregues. Nesta mesma ficha, ha um campo
denominado Projetos da Meta 29, em que dois projetos sao listados; 42 - Casa da

Familia, e 43 - Construgcdo ou reforma de unidades habitacionais para locacao

¥ Em alguns casos, como a Meta 29 do PDM 2017-2020, o campo valor base e ano base estao
preenchidos como ‘Nao aplicavel’, o que pode demonstrar a ndo existéncia ou alguma outra
indisponibilidade destes dados , como por exemplo, alguma dificuldades de desagregacao.
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social. Todavia, ao final do documento, no capitulo em que sido detalhados os
indicadores, tanto no projeto 42 quanto no 43, o indicador esta detalhado como
“‘Numero de unidades habitacionais contratadas”, e ndo as entregues, como consta
na ficha da meta.

O Quadro 5, abaixo, registra as férmulas propostas e 0 modo de calcular para
os indicadores, e permite perceber as semelhancas e diferencas com que foram

tratados para cada meta em cada programa.

Quadro 5 Formulas / Calculo do Indicador

METAS 2017-2020 2019-2020 2021-2024
Soma das .
Entrega de Unidades Unidades So.ma das Unidades
RO . unidades entregues e
Habitacionais Habitacionais
4 entregues contratadas
entregues
Numero de
. familias
Soma do numero .
o Soma das beneficiadas por
de familias - .
. familias procedimentos de
beneficiadas . .
. o ~ beneficiadas por regularizagéo
Regularizagao fundiaria pelas agdes deste : o
procedimentos  fundiaria em
programa, o
. de regularizagdo assentamentos
considerando . L
fundiaria precarios e de
suas fases .
conjuntos
habitacionais.
Numero de
Soma das Familias familias
Urbanizagao de Unidades beneficiadas pela beneficiadas com
assentamentos . proporgao da obras de
- Habitacionais ) .
precarios infraestrutura urbanizacao de
entregues
executada assentamentos
precarios.
Soma do numero
Desocupar prédios para de predios
. - desocupados -
fins de HIS .
para fins de

habitacdo de
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interesse social

Meta: [(Valor
Obtido - Valor
Reducao tempo Dla.s pﬁara Base) i Valor
emissdo alvaras emissao de Base] i
alvaras 100[(Valor Obtido

- Valor Base) /
Valor Base] * 100

Somatoria do
numero de
unidades
habitacionais de
alvaras com
Licenciar Moradias unidades de
Populares habitagdo de
interesse social
(HIS) e habitagao
de mercado
popular (HMP)
expedidos.

Fonte: Elaboragao prépria, 2022

A meta de urbanizagdo de assentamentos precarios leva em conta a
propor¢ao de infraestrutura executada, e o PDM 2019-2020 propde multiplicar o
total de familias do assentamento pelo percentual do avango da obra. Deste modo,
a linha que compara as métricas da Tabela 1 para este item deve ser lida com muito
cuidado.

Dentre as comparacodes feitas entre os indicadores, merece destaque o fato
de o PDM 2021-2024 apresentar, como métrica para a entrega de unidades
habitacionais, a soma de unidades entregues e também as contratadas.
Diferentemente dos anteriores, esta opcao torna o carater da meta mais como
medida de processo do que de resultado propriamente. Ha que se destacar, todavia,
o observado, pois informag¢des conflitantes no texto do programa de metas
2017-2019 deixam duvida se o indicador para entrega de unidades habitacionais

conta aquelas contratadas ou apenas as entregues.
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Em relagdo a trabalhar com metas-meio, algo parecido acontece com o PDM
2017-2020 para a regularizagao fundiaria, quando a formula do indicador considera
a soma do numero de familias beneficiadas “considerando suas fases”, ou seja, é
possivel medir entregas intermediarias/parciais.

No caso dos indicadores para a meta de urbanizagdo de assentamentos
precarios, o PDM 2017-2020 calcula o numero de unidades habitacionais entregues
(em perimetros de intervengdes integradas com assentamentos precarios). O

2019-2020 propde calcular o numero de familias beneficiadas na proporgao da area.

Continuidades e Descontinuidades

Uma analise do conteudo do Quadro 6 em conjunto com a Tabela 1 nos
fornece resposta a pergunta de pesquisa: (vi) Houve mais continuidade ou
descontinuidade nestes programas/politicas do municipio? Quais permaneceram,
quais foram criados e quais foram extintos ao longo do tempo?

Quadro 6 - Programas e Projetos relacionados as metas

METAS 2017-2020 2019-2020 2021-2024
Programa Casa Programa Casa )
da Familia da Familia

Projeto piloto:
Construcéo ou
Reforma de
Unidades
Habitacionais
para Locagao
Social

Projeto Locagdo | Projeto Locagéao
social Social

Entrega de Unidades
Habitacionais

Pode Entrar,
Operagoes
Urbanas
Consorciadas,
Parcerias

- - Publico-Privadas,
Minha Casa Minha
Vida, Casa Verde
Amarela,,
Convénios e
outros programas
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Quadro 6 - Programas e Projetos relacionados as metas

habitacionais.

Programa de Programa de
Regularizacdo fundiaria Regularizacédo Regularizagéo nao cita
Fundiaria Fundiaria

Urbanizacao
integrada em
assentamentos

Urbanizacéo de precarios

assentamentos Cidade resiliente

precarios Programa

Urbanizacgao de
assentamentos
precarios

10.a
Desocupacéao de
prédios publicos

- para fins de -
habitacdo de
interesse social
(SEHAB)

10.b

Desocupacéao de
entroncamentos

e vias -
arteriais/marginai

s da cidade
(SEHAB)

Desocupar prédios para
fins de HIS

Desmontar ocupacgdes

Redugao tempo Projeto Licenga

o . . nao cita -
emissao alvaras Rapida

Licenciar Moradias

- - nao cita
Populares

Fonte: Elaboragao proépria, 2022

Considerando a relevancia de seus conteudos, e o objetivo a que se
propdem, & possivel afirmar que houve mais continuidade do que descontinuidade
nas politicas de habitacdo entre gestbes a partir de seus Programas de Metas.

Dentre as sete analisadas, trés metas que ja podem ser consideradas de antemé&o
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como positivas para o fendbmeno da continuidade, por estarem em todos os
programas, sao elas: entregas de unidades habitacionais, regularizagdo fundiaria e
urbanizacao de assentamentos precarios.

Os Programas de Metas 2017-2020 e 2019-2020 associam suas metas de
producdo de unidades habitacionais praticamente aos mesmos projetos: Programa
Casa da Familia e Construcdo de Unidades Habitacionais para locacédo Social. Ja o
PDM 2021-2024 refere-se a uma pluralidade de outros projetos e iniciativas. De todo
modo, o fim de todos eles € comum e sugere continuidade.

Para o caso da regularizacao fundiaria, os Programas de Metas 2017-2020 e
2019-2020 fazem referéncia a um mesmo programa - Programa de Regularizagao
Fundiaria - enquanto o 2021-2024 nao faz referéncia. Por fim, a outra meta em
comum a pelo menos dois programas, a redu¢cao de tempo de alvaras, nao faz
referéncia a projetos em comum, havendo mengdao apenas a um projeto
denominado ‘Licenca Rapida’.

E possivel contabilizar também como continuidade os casos em que metas
tenham comparecido em dois programas sequenciais, e isto aconteceu para a meta
de reducdo de tempo de emissdo de alvaras, que esta prevista nos PdMs
2017-2020 e 2019-2020. Naturalmente que quando esta meta, na sequéncia €&
descontinuada no PdM 2021-2024, passa a contar um ponto para a
descontinuidade.

Contabiliza-se também como descontinuidade as metas do PdM 2019-2020
“Desocupar prédios para fins de HIS e Desmontar ocupacgdes”, todavia, ha que se
destacar a pouca relevancia do impacto destas metas em relacdo as demais. Sao
assuntos que causam estranheza quando apresentados em um documento como o
Programa de Metas, que prioriza decisdes de nivel estratégico.

A segunda parte da pergunta (vi) “Quais permaneceram, quais foram criados
e quais foram extintos ao longo do tempo?” pode ser visualizada com clareza no
Quadro 4. Criados e/ou extintos: licenciar moradias populares, desocupar prédios

para fins de HIS e desmontar ocupacgdes.

Alinhamento entre os Programas de Metas e o Plano Diretor
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A pergunta de pesquisa (vii) Os Programas de Metas do municipio refletem e
respeitam os objetivos, diretrizes e prioridades do PDE? Eles seguem o preconizado
para em suas politicas de habitagdo? Fundamenta-se em duas bases. A primeira é
a determinagao da Lei Organica do Municipio em seu Art. 69, que determina que o
Programa de Metas deve observar os objetivos diretrizes e agdes estratégicas do
PDE. a Segunda € o que versa a propria Lei 16.050/2014, o PDE, Sao Paulo (2014)

em seu Art. 3° quando diz:

O Plano Diretor Estratégico orienta o planejamento urbano municipal e seus
objetivos, diretrizes e prioridades devem ser respeitados pelos seguintes
planos e normas:

| - Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orgamentarias, Lei Orcamentaria
Anual e o Plano de Metas;

Il - Lei de Parcelamento, Uso e Ocupagéo do Solo, Planos Regionais das
Subprefeituras, Planos de Bairros, planos setoriais de politicas
urbano-ambientais e demais normas correlata.

O Capitulo Il do PDE explicita em seus Arts. 5 e 6 e 7 todos os principios,
diretrizes e objetivos desta Lei. Em linhas gerais, dentre os elementos sobre os
quais versam estes artigos, estdo conceitos ligados a fungdo social da cidade e
propriedade, respeito ao meio ambiente, gestdo democratica, justa distribuicdo dos
beneficios e 6nus do processo de urbanizacdo, universalizagdo dos recursos
naturais, prote¢cado ao patriménio, e redugao das desigualdades.

O Capitulo VII do PDE explicita em seus Arts. 291, 292 E 293 os objetivos,
diretrizes e agdes prioritarias especificas para as politicas de habitagdo, de modo
que a resposta a pergunta (vii) de pesquisa é dada pelo cotejamento entre estes
artigos n&o apenas as sete metas dos trés PdMs selecionados para analise. Esta
decisédo de olhar para o todo das metas, se deve ao fato de objetivos, diretrizes e
principios terem carater tdo amplo quanto a intersetorialidade que permeia os
programas.

O Quadro 8 sistematiza o cruzamento dos dados presentes e ausentes entre
estes documentos. O critério para demarcar um elemento do PDE como presente ou

ausente em um PdM é o fato de este estar presente implicita ou explicitamente.

Quadro 8 Da Politica de Habitagdo Social do Plano Diretor Estratégico

Secao | - Art. 291 - Objetivos 1* 2* 3*
| - Direito @ moradia Digna como Direito Social X X X
Il - Reduzir Déficit Habitacional X X X
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Ill- Reduzir Moradias Inadequadas X X

IV - Reduzir os impactos de assentamentos precarios sobre areas de

protecao ambiental X X
Secao | - Art. 292 - Diretrizes
| - Priorizar populagao de baixa renda X X

Il - Priorizar o atendimento a populagao residente em imdveis ou areas
insalubres, areas
de risco e areas de preservagao permanente X |-

Ill- Promover a urbanizacdo de assentamentos precarios do ponto de

vista urbanistico e ambiental, prevendo o atendimento habitacional,
preferencialmente no mesmo local, em caso de necessidade das obras
previstas no Plano de Urbanizagao para ZEIS 1 X X

IV - promover a regularizagdo urbanistica, juridica, fundiaria e

ambiental, entre outras, de

assentamentos precarios e irregulares, como favelas, conjuntos
habitacionais publicos irregulares, corticos e loteamentos irregulares,
inclusive com o reconhecimento e regularizagao das atividades

comerciais e de servigco existentes nos locais; X X

V - diversifi car os programas e os agentes promotores da politica de
HIS, de acordo com as
caracteristicas diferenciadas da demanda; X X

VI - promover a produgao de novas habitagdes de interesse social nas

ZEIS 2, 4 e em areas vazias e subutilizadas com prioridade para as

familias que integram a faixa 1 (HIS 1), por meio da constituigdo de um
parque publico de habitagao, do incentivo a producao privada e da
ampliacdo de convénios e parceria - |-

VII - promover a reabilitagéo de edificios vazios ou subutilizados em
areas centrais, em centralidades dotadas de infraestrutura e nas ZEIS
3, destinando-o0s aos programas de locagao social e cessao de posse X

VIII - estimular a producao de habitagédo do mercado popular, em
especial nas ZEIS 5 - -

IX - promover solugdes habitacionais adequadas e definitivas para a
populacao de baixa renda que forem realocadas dos seus locais de

moradia em razao da necessidade de recuperacao e protecao

ambiental, da existéncia de riscos geoldgicos e hidrologicos e da

execucao de obras publicas, preferencialmente no mesmo distrito ou

na mesma Subprefeitura, com a participacdo das familias no processo

de decisao; - |-
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X - priorizar a provisao de habitacdo social em areas dotadas de
infraestrutura e transportes coletivos, evitando sua instalagdo em
unidades de conservacgao, areas de prote¢cdo ambiental, areas de
protecao a mananciais e areas enquadradas como ZEPAM em fungao
de suas caracteristicas de cobertura vegetal, recursos hidricos e
fragilidade geotécnica;

XI - garantir que as realocag¢des de moradores somente ocorram
quando indispensaveis as finalidades publicas motivadoras da medida,
sendo realizadas por intermédio de procedimentos publicos,
isondmicos e democraticos, observando-se 0s principios e objetivos
definidos nesta lei;

XII - promover o atendimento habitacional na forma de prestacéo de
servigo social e publico as familias em condi¢des de vulnerabilidade ou
risco social, incluindo as pessoas que ocupam logradouros e pragas
publicas;

Xlll - considerar as condicionantes ambientais nas intervengdes
habitacionais, com a articulagcido entre urbanizacao e regularizacao
fundiaria de assentamentos precarios em programas de saneamento
ambiental integrado, por meio dos perimetros de agao integrada;

XIV - incentivar a adog¢ao de tecnologias socioambientais, em especial
as relacionadas ao uso de energia solar, gas natural e ao manejo da
agua e dos residuos sélidos e a agricultura urbana, na produgéo de
Habitacao de Interesse Social e na urbanizacdo de assentamentos
precarios;

XV - apoiar a producgéao social da moradia por intermédio de fomento as
associagoes, cooperativas e demais entidades que atuam na produgao
social da moradia;

XVI - fortalecer e aprimorar os canais de participacao ja instituidos,
como o Conselho Municipal de Habitagdo, os Conselhos Gestores das
Zonas Especiais de Interesse Social e as Conferéncias Municipais de
Habitacao;

XVII - promover agdes de pds-ocupacao e acompanhamento das
familias nos novos assentamentos habitacionais

XVIII - adotar cota de unidades habitacionais destinadas ao
atendimento exclusivamente para setores vulneraveis da populacéo,
idosos e pessoas com deficiéncia.

Secao Il - Art. 293 - A¢oes Prioritarias na Habitagao Social (14)

| - revisar o Plano Municipal de Habitagao vigente, com base em
processos participativos, no prazo de 12 (doze) meses, contados do
inicio da vigéncia desta lei e promover sua revisdo, no minimo, a cada

X

X
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4 (quatro) anos;

Il - executar o Programa de Urbanizagao e Regularizacao de
Assentamentos Precarios; X X X

Il - executar o Programa de Recuperagao e Preservagao de
Mananciais; X X X

IV - executar o Programa de Provisao Habitacional; X X X

V - adotar mecanismos de financiamento a longo prazo e investimentos

com recursos orgamentarios nao reembolsaveis, distribuir subsidios

diretos, pessoais, intransferiveis e temporarios na aquisi¢cao ou locagao

social de Habita¢des de Interesse Social e declaragao de concessao

de uso especial para fins de moradia, visando aos objetivos das Zonas
Especiais de Interesse Social; X X X

VI - implementar politica de aquisicao de terras urbanas adequadas e
bem localizadas destinadas a provisdo de novas Habitacdes de
Interesse Social; X X X

VII - integrar a politica habitacional do Municipio ao Sistema Nacional
de Habitacao de Interesse Social - SNHIS X X X

VIII - criar sistema de monitoramento e avaliagdo da politica publica
habitacional; - - -

IX - estabelecer critérios e procedimentos para a distribuicdo das novas
Habitacdes de Interesse Social, considerando as necessidades dos
grupos sociais mais vulneraveis; X X X

X - apoiar a producao social de moradia pormeio de fomento as
associagoes, cooperativas e demais entidades; X X X

Xl - produzir unidades habitacionais de interesse social em areas

vazias ou subutilizadas e recuperar edificios vazios ou subutilizados,

para a populacao de baixa e média renda, nos termos desta lei, nas

regides centrais da cidade e nas centralidades dotadas de

infraestrutura; X X X

XII - revisar e implementar o programa de locagao social para HIS
faixas 1 e 2 X - |-

XIII - aplicar os instrumentos previstos para a regularizagao fundiaria

de interesse social, em especial a demarcagao urbanistica e a

legitimacao da posse, inclusive em area de preservagao ambiental,

quando presentes os requisitos legais X X X

XIV - debater, de modo participativo e integrado com os demais entes
federativos, mecanismos

para prevenir e mediar conflitos fundiarios urbanos, buscando solucoes
negociadas e alternativas de moradia para as familias despejadas X X X
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Fonte: Elaboragao prépria, 2022

*Colunas 1,2,3 referem aos Programas de Metas 2017-2020, 2019-2020 e 2021-2024
respectivamente

Uma vez que os elementos estudados nos Programas de Metas estdo em
sua maior parte marcados como positivos para a presenga nos objetivos, diretrizes e
acdes prioritarias de habitagdo social, € possivel responder que os PDMs atendem
em parte ao preconizado no PDE. Fato €, porém, que esta analise numérica simples
nao representa um panorama justo de comparagao ja que cada agao prioritaria do
PDE pode permear diversas das metas propostas e vice-versa.

E possivel dizer que ha importantes elementos definidos pelo PDE que estéo
presentes nos PDMs, como por exemplo a Ac¢ao prioritaria IV - executar o Programa
de Provisdo Habitacional esta alinhada com as metas recorrentes de “Entrega de
Unidades Habitacionais”. Todavia, a Acao I; “revisar o Plano Municipal de Habitacao
Vigente” solicitada pelo PDE, sequer foi mencionada por algum PDM. Inclusive, o
Plano Municipal de Habitacdo de Sao Paulo sequer foi sancionado e segue como
um projeto de lei até o presente ano de 2022.

Ademais, ha que se considerar a natureza propria do documento Programa
de Metas é tratar de agbes prioritarias considerando o todo da administragdo. Uma
vez que priorizar significa também escolher, ndo ha razoabilidade em esperar que
uma gestéo priorize tudo em todos os campos de atuagédo. Considere-se ainda, que
foge ao escopo deste trabalho cotejar se aquilo que esta presente nas agdes
prioritarias do Plano Diretor, foi de fato planejado e executado pela administragao

como um todo.

9 Concluséo

A analise combinada entre documentos oficiais realizada por esta pesquisa
encontrou subsidios para aferir quais diretrizes habitacionais existentes no Plano
Diretor se refletiram nos Programas de Metas elaborados por gestdes de governo
da Prefeitura de Sao Paulo entre os anos de 2017 e 2021. Ela cumpre o objetivo de
contribuir para a debate das politicas habitacionais e cidades brasileiras, cuja

escassez € apontada por Veras (2021), quando descreve o que Eduardo Marques
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denomina “o siléncio do debate” no artigo “Em busca de um objeto esquecido: A
politica e as politicas do urbano no Brasil”.

Os objetivos de organizagao, analise e reflexdo propostos pela pesquisa
foram alcancados. Foram listados tanto os objetivos, diretrizes e acgdes prioritarias
do Plano Diretor quanto as metas ligadas as politicas habitacionais dos Programas
de Metas. Esta organizacéo e listagem permitiu a analise comparada entre PDE E
PdMs e entre PdMs entre si. Os resultados apontaram para uma predominancia da
continuidade politico-administrativa praticada no ambito da politica habitacional,
embora com diferengas no modo de trata-las em seu desenho, apontando para
modos diversos de conduzi-las e aferi-las.

Verificou-se que a relagdo entre as metas apresentadas e os problemas
publicos a elas relacionados nem sempre estdo explicitados, tampouco os numeros
de que se parte naquela realidade - o tamanho do problema - e para onde se parte-
quais os percentuais que se deseja alcangar com aquela meta dentro do cenario
existente. A constatacdo da deferéncia que os PdMs fazem aos objetivos e
diretrizes do Plano Diretor aponta que ela existe em grande parte, embora nao seja
um pressuposto necessario que estes documentos se refiram a todos, afinal: definir
metas significa fazer escolhas.

Foi exitosa, portanto, a realizacdo e o cumprimento dos objetivos do presente
trabalho: tanto o processo de pesquisa, suas limitagdes e resultados encontrados
Este conjunto oferece sua contribuicdo para uma visdo do cenario de gestdes
recentes, de como vém sendo desenhadas e priorizadas as politicas habitacionais
no municipio. Neste sentido, este trabalho abre possibilidades de aprofundamento
para novos estudos e, consequentemente, desdobramentos na melhoria da pratica

da gestao publica.
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Anexos

Anexo 1 - Exemplo de fichas de metas em cada Programa de Metas

Programa de Metas 2017-2020

?

27.500 familias beneficiadas com

Urbanizacao Integrada em
Assentamentos Precarios.

Esta meta é altamente dependente de recursos de outros entes.

Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente NUMERO PROGRAMA
oDs

I

DE GOVERNO

Caso conte apenas com recursos proprios da Prefeitura Municipal, a Meta sera: 14.166 familias beneficiadas com Intervengdo
Integrada em Assentamentos Precarios.

PONTO DE
PARTIDA

PROJECAO
DA META

FORMAGCOES
O INDICADOR

VALOR BASE ANO BASE
N&o aplicavel Nao aplicavel

COM RECURSOS DE QUTROS ENTES

2017 - 2018 2019 - 2020
2.500 27.500
+2.500 no biénio +25.000 no biénio

SEM RECURSOS DE OUTROS ENTES

2017 - 2018 2019 - 2020
1288 14.166
+1.288 no biénio +12.878 no biénio

DESCRIGAC DO INDICADOR

Serdo consideradas as familias residentes nos perimetros de
intervencao integrada dos assentamentos precarios onde serdo
executadas obras de complexidade alta, média e baixa, excetu-
ando-se aquelas familias que ser&o ou que ja foram removidas
por risco ou para a realizac&o de servicos e obras. O perimetro
sera determinado pelos setores diretamente beneficiados pela
intervencao, quando se tratar de obra pontual.

FONTE

Secretaria Municipal de Habitagdo / Companhia Metropolitana
de Habitagdo

VARIAGAOD 2013-2016
33.091

UNIDADE DE MEDIDA
Unidade

FORMULA DE CALCULO

Soma das Unidades Habitacionais

entregues (por meio de programas

habitacionais e parcerias firmadas).
FREQUENCIA

Semestral

Programa de Metas da Cidade de Sdo Paulo 2017 | 2020

060

Metas de Desenvolvimento
Urbano e Meio Ambiente

Projetos da Meta 31

45. Urbanizagdo Integra-
da em Assentamen-
tos Precarios

46. Cidade Resiliente

42



Eixo: D volvimento Urbano e Meio Ambiente NUMERO PROGRAMA
. - oDs DE GOVERNO

27.500 familias beneficiadas com

Urbanizacao Integrada em E | |

Assentamentos Precarios.

Esta meta é altamente dependente de recursos de outros entes.

Caso conte apenas com recurses proprios da Prefeitura Municipal, a Meta sera: 14.166 familias beneficiadas com Intervenc&o
Integrada em Assentamentos Precarios.

= NOTAS TECNICAS
FORMAGOES ; A )
NDICADOR A definicdo do nimero de familias beneficiadas por Prefeitura Regional trata-se de uma estimativa
podendo sofrer alteragdes pois uma parte desses empreendimentos esta sendo objeto de andlise

pela SEHAB/COHAB e encaminhamento para o Ministério das Cidades / Caixa Econémica Federal,
para andlise de viabilidade de financiamento e retomada de obras do Programa de Acelerac&o do
Crescimento - PAG 2, suspensas em janeiro/2017. Depende, portanto, desta analise para posterior
retomada dessas obras de infraestrutura.

Programa de Metas da Cidade de S3o0 Paulo 2017 | 2020

Programa de Metas 2019-2020 - Revisdo Programatica

060

Metas de Desenvolvimento
Urbano e Meio Ambiente

Projetos da Meta 31

45. Programa de Regula-
rizagdo Fundiaria
46. Cidade Resiliente

31

META

43



Metas e Iniciativas - Proteger

PROGRAMA
DE METAS SAG PAULO

pRAn PECaRAS LTI
2009 | 2020

OBJETIVO ESTRATEGICO 20

. . Cidadao
Promover urbanizagao integrada em assentamentos
precarios
DESCRICAO NUMEROS ODS
Promover urbanizac3o em Assentamentos Precarios para beneficiar = A
10,000 familias

RESPONSAVEL ORCAMENTO  Recursos Proprios  Outros Recursos
Secretaria Municipal de Investimento R4 15,2 milhies R4$ 671,3 milhdes
Habitacdo Custeio

TOTAL: R% 686,5 milhdes

META ASSOCIADA

META Promover urbanizacdo em assentamentos precarios para beneficdar 10.000
20.1 familias

INICIATIVA

20.2 Urbanizacdo de assentamentos precarios (SEHAB)



Metas e Iniciativas - Proteger

PR®BGRAMA
DE METAS E SAD BAGLO

1 PECORAMATICN

2;::19 | 2020
OBJETIVO ESTRATEGICO 20
Cidadao

Promover urbanizagao integrada em assentamentos
precarios

e LF

FICHA TECNICA

META Promover urbanizacdo em assentamentos precarios para bensficiar 10,000
20.1 familias

EXECUTADO NO BIENIO UNIDADE DE
2017 /2018 MEDIDA FONTE
5.353 familias beneficiadas por obras de  unidade Secretaria Municipal de Habitacgo

urbanizacdo de assentamentos pracarios

FORMULA DE CALCULO NOTA TECNICA

Familias beneficiadas pela Mova forma de contabilizacio das familias beneficiadas, levando em

proporcao da infrasstrutura consideracao a proporcicnalidade da infraestrutura executada. Mo

executada formato anterior, considerava-se somente quando a totalidade das
obras fossem concluidas €, agora, € possivel contabilizar entregas
parciais.

Programa de Metas 2021-2024



PROGRAMA DE METAS 202 F 2024

SP JUSTA E INCLUSIVA

OBJETIVO ESTRATEGICO

Promover o acesso 3 moradia, 3 urbanizagdo e 3 reqularizacdo fundiaria para
familias de baixa renda.

BENEFICIAR 27.000 FAMILIAS COM LHE&NIZA(;ﬁD EM
ASSENTAMENTOS PRECARIOS

INDICADOR

Mimere de familias beneficiadas com obras de urbanizagdo de assentamentos
precaros.

IMICIATIVAS

a} Urbanizar assentamentos precarios, garantindo a seus moradores o acesso a Gdade
formal, com especial atencao 3s areas de mananciais sujeitas 3 regulamentacao
especifica:

b) Aprimorar o sistema habitacional (HabitaSampa).

INFORMACOES COMPLEMENTARES

A estimativa de familias beneficiadas pelas obras de urbanizagao de assentamentos
precaros € calculada multiplicando-se o total de familias do assentamento
(descontadas as remogdes necessarias) pelo percentual do avango da obra.

SECRETARIAS RESPONSAVEIS

SEHAB

QD5 VINCULADOS
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CONTEXTO

VERSAD PARTICIPATIVA

0 Programa de Urbanizagdo de Favelas é
desenvolvido pela Prefeitura de S3o Paulo e tem
comao foco a urbanizacio de Areas degradadas,
ocupadas desordenadamente e SEm
infraestrutura, abrangendo ainda loteamentos
irregulares e precarios. A urbanizagio &
indispensavel para a regularizagao fundiaria
dessas areas que, por sua vez, & fundamental
para promover a insercdo dessa populagdo
no contexto legal da cidade. O objetivo é
transformar favelas e loteamentos irregulares
em bairrgs, garantindo a seus moradores o

REGIOMALIZACAD  (PROJECAD QUADRIEMIC)

acesso A cidade formal, com ruas asfaltadas,
saneamento  basico, iluminagdo e servigos
plblicos.

Entre 2017 e 2020, 145931 familias foram
beneficiadas com obras de urbanizagdo em

assentamentos precarios, sendo 9.391 delas em
areas de mananciais. De margo de 2020, inicio
da pandemia de Covid-19, até o final de 2020,
1.885 familias foram beneficiadas com agdes de
urbanizagdo.
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