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Resumo

Este trabalho tem o enfoque na implementacdo e gestdo de
politicas habitacionais e a relagdo destas dimensées com a
formulacao. Para isso, foi desenvolvida uma anélise multifacetada
sobre os programas em curso na prefeitura de S@o Paulo com
base na leitura de normativas e em entrevistas com especialistas.
Estabelecemos uma compreensdo sobre a relacdo dos textos
legais e infralegais com a organizacdo da SEHAB/COHAB e
as dindmicas envolvidas na implementacdo dos programas.
Percebe-se que a elaboracdo de programas oportunisticamente,
sem um planejamento a longo prazo, impactam diretamente na
implementagdo e gestdo. Por outro lado, levantamos problemas
de gestdo que influenciam no desenho dos programas, mostrando
uma dialética e dinamicidade da atuacdo publica. Conseguimos,
apesar de forma introdutéria, trazer uma andlise que abrange as
trés dimensées (formulacdo, implementacéo e gestdo) da politica
habitacional do municipio destes Gltimos anos.

Abstract

This work focuses on the implementation and management of
housing policies and the relationship between these dimensions
and their formulation. For this, a multifaceted analysis of the
ongoing programs in the city of Sdo Paulo was developed, based
on the reading of regulations and interviews with experts. We
established an understanding of the relationship of legal and
infra-legal texts with the organization of SEHAB/COHAB and
the dynamics involved in the implementation of the programs.
It is noticed that the elaboration of programs opportunistically,
without long-term planning, directly impacts the implementation
and management. On the other hand, we raise management
problems that influence the design of programs, showing a
dialectic and dynamism of public action. We managed, although
in an introductory way, to bring an analysis that covers the three
dimensions (formulation, implementation and management) of

the municipality’s housing policy in recent years.



Introducdo

Temos visto nos Ultimos anos um crescimento do discurso de
ineficiéncia do Estado em contraposic@o as empresas privadas’.
A andlise feita por certos setores da sociedade é de que o Estado
é ineficiente e precisa ou ser substituido pelas empresas (na
maior quantidade de fungdes possivel) ou precisa-se acabar

com a “politizacdo” da politica e colocar gestores supostamente
neutros nos governos. Apesar dos indmeros problemas deste
discurso, existe sempre uma necessidade de aprimorar a gestéo,
transparéncia e eficiéncia no setor puUblico. Neste trabalho
analisamos exatamente quais sdo essas necessidades. Como
veremos no capitulo sobre o campo de politicas publicas,
esses conceitos sd@o relativamente recentes e ainda estdo sendo
absorvidos na academia, quem dird na sociedade civil e na

opinido publica.

Por outro lado, quando falamos da politica habitacional, temos
ainda outros motivos que nos levaram a voltar a nossa andlise

para a estrutura de funcionamento dessa politica pdblica. Como

1. Essa discuss@o é tanto um campo tedrico chamado de Novo Gerencialismo (New
Public Management), composto por autores que defendem a superioridade das
empresas e outros que criticam os primeiros, quanto uma prética comum na politica
atual como mostra MARQUES (2016) e como veremos ao longo do texto.

mostra MARQUES (2016) os principais estudos e linhas de
pesquisa do urbano possuem dois objetos principais: a economia
ou 0s grupos societais (movimentos sociais, empresas etc).
Nestes o Estado estd sempre presente, mas como ferramenta,
marginal ao objeto de estudo e raramente o tema central. Ao
nosso ver, a maioria dos estudos, o Estado néo é entendido como
agente, dotado de “vontades préprias”. Por isso, ele é muitas
vezes referenciado como um sé, sem entender seus conflitos e
dindmicas infernas. Essa abordagem contribui para o pouco
conhecimento sobre os reais problemas de eficiéncia do setor
publico.

Acreditamos que esse desconhecimento sobre o Estado, reflete-
se na prevaléncia de estudos que analisam as politicas publicas e
programas habitacionais como apenas questdes de desenho, ou
melhor, de formulacéo da politica. Os programas sdo entendidos
como absolutos, sem levar em considerac@o os processos que
envolvem a implementacdo e gestdo, que como veremos néo se
orientam pelos programas. As disputas politicas, as condicionantes
de tempo, de quantidade de funciondrios disponiveis, a estrutura
juridica etc s@o os principais determinantes de uma politica, mas
néo sdo registrados em de forma a serem localizados facilmente
e, em alguns casos, s6 quem viveu sabe. Por isso é tdo dificil
enxergar uma politica como um organismo vivo, ao invés de um

texto de lei estdtico e onipresente.

Além disso, durante os anos 1990 “houve um processo, mais



lento e incremental, de descentralizacdo e municipalizacdo de
despesas e de implementacGo de politicas publicas” (PERES,
2020, pp. 2). Porisso, a andlise das capacidades administrativas

em nivel municipal se mostra mais necessdria e urgente.

Partindo destes pressupostos, este estudo visa aprofundar o
conhecimento académico sobre o funcionamento do setor
pUblico responsdvel pela politica habitacional do municipio de
Sao Paulo com foco em procedimentos internos e transversais aos
diferentes programas. Trazemos uma andlise tanto das legislacdes
dos programas quanto do funcionamento da SEHAB/COHAB
e também as relacdes entre essas duas instituicdes formais da
politica habitacional do municipio de Sdo Paulo. Conseguimos
estabelecer um paralelo entre a formulacdo, implementacéo e
gestdo dos programas habitacionais e trazer uma introducdo
para as dindmicas da implementagéo.

E preciso ressaltar que este trabalho foge das linhas de pesquisa
comuns na academia, que geralmente privilegia a escolha
de apenas um programa para estudo, com o objetivo de ter
uma andlise mais profunda. Esta pesquisa busca justamente
o contrdrio: trazer uma visGo panorémica e infrodutéria, que
permita enxergar as atuacdes transversais da SEHAB e da COHAB
nos vdrios programas e estabelecer um contexto para pesquisas
com recorte programdtico.

As criticas e problemas levantados pelo trabalho sdo feitas

a estrutura de funcionamento da gestdo no que diz respeito &
formulacdo e implementacdo de politicas habitacionais, o que
envolve diferentes atores (alguns até fora da administracéo
publica). Néo sé@o, portanto, criticas a funciondrios nem ao
funcionalismo como responsdveis pelos problemas levantados.
O que buscamos demonstrar é justamente como uma mudanca

na estrutura pode aprimorar a eficiéncia, gestdo e transparéncia.

Para cumprir esse objetivo o texto estd dividido em cinco partes
principais, além desta introducdo. No capitulo 1, sobre o
referencial teérico, discutimos a histéria do campo de politicas
publicas e conceitos que orientaram a pesquisa. No capitulo 2,
a metodologia e o capitulo 3 sobre a fase de formulacéo dos
programas habitacionais a partir da leitura das legislacdes e
normas infralegais. J&a no capitulo 4 discutimos o Plano Municipal
de Habitacdo de 2016 que, apesar de néo ter sido aprovado,
foi uma tentativa de equacionar os problemas observados nas
legislacdes e na gestdo e é um documento que nos serve para
comparacdo. Por fim, no capitulo 5 discutimos o funcionamento
da SEHAB, COHAB e as gerenciadoras, o que permite vislumbrar
outros problemas da implementacdo. O trabalho se encerra
entdo com as consideracdes finais e bibliografia.



Referencial teodrico: sobre o campo de

puUblicas

Avaliacéo de politicas publicas € um campo relativamente recente
de estudos sociais. Como mostra TREVISAN (2008), pode-se
identificar o seu surgimento na década de 1960 nos Estados
Unidos, entre gestores pUblicos com o objetivo de aprimorar o
funcionamento puUblico. No entanto, ainda nos Estados Unidos,
o autor nos conta que ao longo dos anos os objetivos que
nortearam os estudos foram se modificando: na década de 1980
os trabalhos se voltaram para uma preocupacéo com a alocacéo
de recursos de forma mais eficaz e na década de 1990 essa drea
do conhecimento se atrelou a pautas neoliberais e de diminuicéo
do Estado.

Na América Latina, o autor conta que este processo veio apenas
na década de 1990 junto de uma ideologia de diminuicdo do
Estado:

“a avaliacdo ganha centralidade porque se esperava
que garantisse a credibilidade do processo de
reforma e sustentabilidade politica das diretrizes de

desregulamentacdo e de diminuicdo do tamanho do
governo, seja pelo deslocamento das funcées e dos
servicos para as esferas subnacionais, quer pela via da

privatizagdo” (TREVISAN, 2008, pp. 538).

Especificamente no Brasil, o autor precisa o surgimento de estudos
um pouco antes, na década de 1980, com o fim do regime militar.
Mas o autor também reconhece que a ideologia neoliberal da
década de 1990 teve forte papel na sua profuséo: “a difuséo
internacional da idéia de reforma do Estado e do aparelho de
Estado passou a ser o principio organizador da agenda publica
dos anos 1980-90, o que provocou uma proliferacéo de estudos
de politicas publicas” (TREVISAN, 2008, pp. 532).

Outros autores, em um artigo conjunto (COELHO, 2020),
trazem uma visdo deste campo no Brasil um pouco diversa.
Eles identificam o surgimento do campo de Publicas como
uma consolidacdo mais recente (a partir dos anos 2000) de
estudos desenvolvidos em trés diferentes dreas do conhecimento:



Administracdo, Gestdo e Politicas Publicas. O que relativiza um
pouco a concepgdo trazida por Trevisan do surgimento atrelado
a setores neoliberais.

H& ainda outra forma de enxergar as origens do que hoje
entendemos como o campo de estudos das politicas publicas.
SARAVIA (2006) conta que a andlise das politicas publicas foi
feita por diferentes dngulos (e campos de estudo): filoséfico,
sociolégico, juridico, da ciéncia politica e etc. até que a visGo

administrativa tomou conta:

“A visGo das ciéncias administrativas ou organizacionais
aparece timidamente no comeco do século XX e torna-
se dominante nos Estados Unidos. Vai-se alastrando pelo
mundo a partir dos anos 60; e é a que hoje prevalece”
(SARAVIA, 2006, pp. 21).

Essa dificuldade de circunscrever esse campo de estudo é muito
compreensivel visto a sua dimensdo multidisciplinar. Mesmo
hoje, com diversas graduacées de gestdo/administracdo de
politicas publicas, outras dreas do conhecimento possuem seus
estudos sobre politicas publicas especificas, alimentando essa
fragmentacdo. Independente de qual campo politico deu origem
e mais produziu nesta drea do conhecimento, esses estudos tém
trazido conceitos que contribuem para um melhor entendimento
sobre o curso de uma politica péblica. A seguir destacamos

alguns entendimentos ou conceitos que orientaram esta pesquisa.

Um caso sdo os estudos sobre cooperacéio (ou competicéio)
entre governos de diferentes partidos, especialmente no caso de
regides metropolitanas e conurbacdes. Essa literatura (ABRUCIO,
2015; ARRETCHE, 2001; STRELEC, 2012; MACHADO, 2010)
consegue utilizar os conceitos da ciéncia politica de forma
aplicada para entender as dindmicas reais de funcionamento da
administrac@o publica. Como coloca ARRETCHE, 2001:

“Politicas publicas compartilhadas por governos ligados
a partidos que competem entre si tendem a produzir
comportamentos ndo-cooperativos, pois na base das
relagdes de implementacdo haveria uma incongruéncia
basica de objetivos, derivada da competicdo eleitoral.
Este cendrio — perfeitamente factivel, dada a
multiplicidade de programas descentralizados
existentes — ndo pode ser encarado como um
problema. E simplesmente um dado da realidade, que
impde um razodvel grau de incerteza quanto & convergéncia
de acées dos implementadores e, por extensdo, da perfeita
adequacd@o entre formulacdo original e implementacédo
efetiva” (ARRETCHE, 2001, pp. 4, grifo nosso).

O entendimento de que as competicdes politicas (e eleitorais)
e a negociacéo fazem parte do processo de elaboracéo (e
da implementacéo) é crucial para que consigamos atingir os
melhores resultados possiveis. Essa perspectiva impde a busca
por consensos e o desenvolvimento de vantagens que garantam



€ssa cooperogéo.

Essa compreens@o pode ser aplicada ndo apenas nos casos de
consércios, convénios e em politicas que envolvam o mercado,
mas também entre atores de uma mesma gestdo e politica. Um
programa que consiga trazer incentivos para todos os agentes
envolvidos na implementacéo dela (como secretarias e empresas
pUblicas) sem duvida terd um desempenho muito melhor. Mesmo
dentro de uma mesma gestdo existem competicdes politicas

sobre recursos e funcdes, como tratamos adiante.

Outro conceito importante é a (im)previsibilidade das
condicoes politicas, econdmicas e sociais. Muitas acdes
sdo “baseada(s) em expectativas quanto ao comportamento
futuro das varidveis da realidade” (pp. 6, ARRETCHE, 2001)
e nem sempre essas expectativas se realizam. Nos casos que
envolvem uma grande atuacéo de empresas privadas é ainda
mais importante se levar em conta esse fator, como é o caso das
operacdes urbanas, parcerias pUblico privadas e até editais de
licitacéo.

O caso da Operacdo Urbana Consorciada (OUC) Agua
Espraiada é emblemdtico, como contou a Professora Maria Licia
Refinetti!, pois foi aberto edital para a construcdo de conjuntos
habitacionais, mas a prefeitura ndo recebeu nenhuma proposta,

1 Aula dada no dia 07/10/2022 na FAUUSP

ndo havia nenhuma empresa interessada naquelas obras. Esse
cendrio é até contorndvel: é possivel aumentar a remuneragéo
ofertada ou mesmo a Prefeitura executar essas obras. Mas alguns
programas habitacionais e urbanos como as Operacdes Urbanas
e as Parcerias Publico-Privado dependem como um todo de uma
dindmica de inferesse do mercado imobilidrio ainda maior, pois
no caso das Operacdes Urbanas os recursos que custeiam as
obras vem da venda de Certificados de Potencial Adicional de
Construcdo (CEPAC). A OUC Agua Espraiada e a OUC Faria
Lima foram as que mais conseguiram arrecadar recursos, mas a
Operacdo Urbana (OU) Centro e a OUC Agua Branca tiveram
um desempenho bem menor.

Portanto, fica evidente que a elaboracéo de previsdes do
comportamento do mercado é cada vez mais importante para
uma parte significativa das politicas pUblicas. E para uma boa
previsdo é necessdrio um eficiente levantamento de dados.
Essa é uma etapa prévia & elaboracdo, ou talvez interna a ela,
mas que nos parece muitas vezes ser negligenciada ou passar
despercebida. Assim como a implementacGo, ndo hé& muitos
registros disso. Ao longo da graduacéo e nesta pesquisa néo
encontramos muitos exemplos de documentos de diagndstico, .
E os que existem, como os Planos Regionais, ndo parecem ser
utilizados como orientadores dos programas e infervencdes
(uma vez que ndo s@o nem mencionados nas legislacdes dos

programas, como veremos).
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Outro exemplo em que a previsdo do interesse do mercado néo
foi adequada é o caso do Programa Pode Entrar. As Instrucées
Normativas 6 e 7 da SEHAB lancadas em 2022 mostram dois
aumentos do valor maximo que o poder piblico estaria autorizado
a pagar por unidade habitacional adquirida no dmbito do Pode
Entrar. Inicialmente o valor era de R$180 mil, depois de R$200
mil e por Ultimo de R$220 mil. As duas instrucdes normativas
safram com dias de diferenca, a primeira em 9 de agosto de
2022 e a segunda em 18 de agosto de 2022. O que pode
demonstrar problemas de expectativa.

A conceituacdo e o estudo da burocracia & também uma
base tedrica importante nesta drea. Origindrio da filosofia de
Max Weber, a literatura consolidou a divisdo dos funciondrios
pUblicos em trés niveis: burocrata de alto, médio e baixo escaldo.
Sendo os de alto e médio escaldo onde h& um poder decisério,
e por isso sdo responsaveis pela formulacéo da politica, e os de
baixo escal@o que apenas executam.

E razodvel de se esperar que a presenca de burocratas de
nivel de rua seja maior em politicas que estdo voltadas para
a prestacdo de um servico publico que tenha maior contato
com beneficidrios, como no caso da salde, da educacdo e do
transporte publico. Como veremos no capitulo da implementacéo,
no caso da habitacdo, FUSTER (2016) também identificou uma
baixa presenca de burocratas de nivel de rua. Acreditamos que

o que mais se encaixa nessa classificdo sdo os assistentes sociais,

mas que apesar de comparativamente serem muitos na SEHAB,
cumprem um papel restrito na politica habitacional.

Mas a principal teoria de andlise que nos orientou neste estudo é
o ciclo da politica. Existem variacées, mas ele é composto de
basicamente trés fases: elaboracdo, implementacéo e avaliacéo.
Apesar de dar uma falsa ideia de linearidade e consecutividade
(quando muitas vezes estas fases ocorrem de forma simultnea e
com idas e vindas), essa classificacdo é importante para separar
trés diferentes formas de atuacées (e muitas vezes agentes) que

constroem uma politica.

De forma geral e de acordo com a literatura de politicas
pUblicas, a elaboragéo seria feita pelo legislativo (ou com grande
intervencdo deste) e a implementacdo e avaliagdo pelo executivo
com dindmicas que envolvem cada etapa bastante distintas. No
entanto, também acreditamos que essa divisdo de funcdes pode
ser percebida dentro do executivo, sendo o poder de formulacéo
das normativas gradativamente distribuido a partir do topo da
burocracia até a base. E, novamente, os agentes responsdveis
pela formulacdo da politica ndo séo os mesmos que de fato
implementam e operacionalizam essa polftica desenhada. Como
pudemos observar nas entrevistas, a formulacdo envolve disputas
politicas entre forcas externas & administragéo pUblica e a parte
operacional costuma ficar esquecida.

No caso estudado, como veremos, ndo existe uma divisdo muito
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clara na SEHAB entre quem formula e quem executa. Como
contou o ex Secretdrio de Habitacéo, Jodo Whitaker?, existe uma
grande autonomia para cada departamento criar seus préprios
procedimentos, o que pode parecer positivo, mas o entrevistado
relatou que essa autonomia das vezes dificulta ainda mais uma
gest@o integrada entre departamentos.

Enquanto na elaboracdo e implementacdo o fato de serem
agentes diferentes pode trazer dificuldades, a implementacéo
e avaliacdo serem feitas pelo mesmo agente pode também
significar um conflito de interesses. Quando falamos de avaliacdo
de politicas pUblicas existem diversas abordagens, uma delas é
a divisdo entre avaliacéio de processos e avaliacdao de
resultados. A primeira é voltada para o funcionamento do
6rgdo implementador, neste caso quem deve fazer a avaliacéo.
Ndo hd previsGo nas politicas puUblicas habitacionais de
avaliacdes externas (nem mesmo internas) dos processos. E
mesmo a avaliacdo de resultados é bastante limitada. O que
pudemos ter acesso na pesquisa realizada foi no mdximo uma
listagem das obras e intervencées feitas e recursos aplicados,
sem nenhum detalhamento ou padronizacdo das informacées,
dificultando um controle da sociedade.

Essa dificuldade de comparacdo das informacées contribuiu para
um cendrio de crescimento horizontal do conhecimento baseado
em estudos de caso, sem conseguir construir uma agenda mais

2 Em entrevista realizada no dia 13/10/2022.

ampla:

“Arretche (2003) confirma que a drea de politicas piblicas
no Brasil se caracteriza por uma baixa capacidade de
acumulacédo de conhecimento, em funcéo da proliferacdo
horizontal de estudos de caso” (TREVISAN, 2008, pp. 533).

No caso da citacdo, Arretche se refere ao campo de puiblicas
como um todo, mas esse comportamento também se repete
dentro de cada setor especifico do conhecimento. O estudo de
caso é muito importante pois permite um aprofundamento do
conhecimento. No entanto, sem um panorama geral, a andlise

se torna extremamente particular.

Outra abordagem de avaliacdo é a divisdo em cinco eixos:
eficacia, efetividade, eficiéncia, relevancia e
sustentabilidade. Esses conceitos buscam uma avaliacdo
gue enxergue tanto os processos quanto os resultados. Como
conta JANNUZZI (2020), os trés primeiros séo bem conhecidos e
frequentes no Brasil, j@ os Gltimos dois nem tanto. O autor define

de forma resumida os conceitos:

“a eficacia de um programa ou projeto € um atributo
relacionado ao grau de cumprimento de seus objetivos ou
de atendimento da demanda motivadora do programa.
A efetividade diz respeito aos efeitos de médio e longo
prazo sobre os beneficidrios e a sociedade, direta ou

12



indiretamente atribuiveis ao programa ou projeto. A
eficiéncia, por outro lado, estd associada & forma como
os recursos sdo utilizados na producéo dos resultados do
programa. (...) A relevéncia de um programa ou projeto
estd associada ao seu grau de pertinéncia em relagéo as
demandas publicas prioritérias, isto é, & sua aderéncia &
agenda de prioridades politicas de determinada sociedade.
A sustentabilidade se refere & capacidade do programa ou
projeto de gerar mudancas permanentes na realidade em

que atua”. (JANNUZZI, 2020).

O autor destaca que apesar de terem sido deixados de lados,
os dois Ultimos aspectos, especialmente a relevéncia, podem ser
muito importantes no cendrio de escassez de recursos pUblicos
que vivemos. Esses cinco eixos s@o possiveis para qualquer tipo de
politica e permitem uma comparacdo entre politicas de diferentes
areas. No entanto, essa abordagem exige um levantamento de
dados extenso.

Uma avaliacdo de politicas habitacionais que buscasse responder
a essas 5 dimensées teria que levantar no minimo informacées
sobre: a quantidade de recursos disponiveis; as obras realizadas;
os custos indiretos; o nimero de pessoas atendidas direta e
indiretamente, impactos qualitativos e quantitativos da moradia
proporcionada pelo programa ésfamilias beneficiadas. Avaliagdes
deste tipo e dimensdo exigem uma equipe especializada e que
acompanhe todos os processos de implantacdo dos programas.

Hoje a Prefeitura de Séo Paulo, como veremos, nGo possui isso.

Além de ser um campo recente, o campo de politicas pUblicas
também passou por grandes modificacées.Uma delas chama a
atengdo pois traz uma explicagéo para o descompasso que vemos
entre a teoria das politicas publicas - que preconiza o estudo da
politica como algo dindmico e entremeado por disputas politicas
- e a prdtica corrente de estudos que ainda estd bastante apegada
a visdo da politica como uma lei estatica. Como SARAVIA (2006)
nos mostra, por volta da década de 1970 houve uma mudanca

de paradigma que ainda estd sendo absorvida:

“As transformacdes do cendrio internacional exigiram
a adogéo de formas mais flexiveis de planejamento e
administracéo. As empresas adotaram, entdo, as técnicas
do planejamento estratégico, isto é, um planejamento que
leva em consideracdo as varidveis externas & organizacéo,
a maioria delas ndo controldveis pelos gerentes” ( SARAVIA,
2006, pp. 25).

E é justamente nessa virada que o autor identifica o surgimento

do que seria uma politica publica:

“Tudo isso levou, ao longo dos anos 80, ao fortalecimento
progressivo da concepcdo mais dgil da atividade
governamental: a agGo baseada no planejamento
deslocou-se para a ideia de politica publica” (SARAVIA,
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2006, pp. 26).

Aideia de politica publica utilizada aqui é a de fluxos de decisdes,
que diferente de um plano que tem comeco, meio e fim, ela
pode se perpetuar, pois é um servico. Como coloca JANNUZZI
(2020b) politica publica ndo pode ser entendida como a solucdo
de um problema social apenas, pois no caso de educacéo e
satde por exemplo, o problema social surge quando ndo temos
a politica publica funcionando corretamente.

“Mas o que é uma politica publica? Trata-se de um fluxo
de decisdes publicas, orientado a manter o equilibrio
social ou a introduzir desequilibrios destinados a modificar
essa realidade” (SARAVIA, 2006, pp. 28).

Esse entendimento de politica publica como um servico
permanente exige ainda mais atengéo ao funcionamento e
aos procedimentos dela. Demandando que ndo apenas as regras
sejam desenhados e planejados, mas também os processos:

“O government by policies, em substituicGo ao government
by law, supde o exercicio combinado de vdrias tarefas que
o Estado liberal desconhecia por completo (...) Supde o
desenvolvimento da técnica previsional, a capacidade de
formular objetivos possiveis e de organizar a conjungéo de

forcas ou a mobilizacéo de recursos — materiais e humanos

— para a sua consecucdo” (COMPARATO apud SARAVIA,

2006, pp. 28).

E interessante notar que o autor identifica uma dificuldade de
alguns paises em adotarem essa mudanca de paradigma e

modificarem seus sistemas:

“A incorporacdo dessa visdo néo foi fécil para culturas
impregnadas de filosofia do Estado e do direito e de
profundos fundamentos no direito” (SARAVIA, 2006, pp.
27).

O que ¢ ligeiramente diferente de dizer que sdo os estudos e
a area académica de administracd@o publica que ndo adotaram
essa mudanca. Nédo que essa dificuldade néo esteja presente na
drea académica, pois acreditamos que de fato ainda existe uma
prevaléncia de estudar os planos como algo estdtico, mas com
essa pesquisa pudemos entender que isso estd intrinsecamente
ligado ao formato do Estado, que também tem dificuldades em
modificar a sua estrutura. Isso porqué, como veremos no capitulo
de metodologia e durante toda a pesquisa, um estudo que leve
em consideracdo os fluxos e processos possui um grande desafio
de acesso a informacdes, pois esses processos e fluxos ndo estéo
registrados ou consolidados.

Por (ltimo, a teoria do tecido relacional do Estado de
MARQUES (2016) também traz grandes contribuicdes para o
estudo das politicas publicas. Para o autor, o Estado é composto
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por pessoas e, as atividades executadas por elas dependem
da rede de contatos que elas formaram ao longo dos anos
de trabalho na administracdo publica. A movimentacdo de
funciondrios entre os cargos de administracées publicas forma
um tecido de relacionamento entre essas pessoas e é por onde
as informacdes e agdes sdo feitas e repassadas. Esse tecido
também é composto por pessoas fora da rede piblica, muitas
vezes inclusive os funciondrios egressos do poder publico sdo
contratados por empresas interessadas em atuar em contratos
publicos justamente pelas redes de contato que este funciondrio
criou.

Esses sdo algumas compreensdes que permeiam o campo de
politicas publicas e que orientaram esta pesquisa em diferentes
graus. Néo foi possivel adentrar uma andlise nos moldes
sugeridos por esta bibliografia. No entanto, conseguiu-se
estabelecer um quadro geral da situacdo em que se encontra
a Secretaria Municipal de Habitagéo (SEHAB) da Prefeitura do
Municipio de Sao Paulo (PMSP) que se mostrou muito relevante
para o entendimento da dimensdo da implementacéo e dos
obstdculos para avaliacdes mais profundas.
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Metodologia

O obijetivo deste trabalho é entender as dificuldades técnicas e de
execucdo no Gmbito publico da politica habitacional do municipio
de Sao Paulo. Num primeiro momento buscamos responder as
seguinfes perguntas: As normativas dos programas determinam
processos de execucdo dos programas habitacionais? Prevéem
como serdo feitas as acdes definidas? E, se ndo, como sdo
organizadas as acdes da prefeitura?

Para responder as perguntas levantadas, foi feita a leitura das
legislacdes e normas infralegais que criaram os programas Pode
Entrar, PPP Habitacional, Locacéo Social, Programa Mananciais,
Programa de Regularizacdo Fundidria da SEHAB, Programa
de Desestatizacdo e Auxilio Aluguel e também regramentos da
Secretaria de Habitac@o (SEHAB) e da Companhia Metropolitana
de Habitacdo em Sao Paulo (COHAB).

Organizamos as informacées presentes nas legislacées e
normativas em um quadro comparativo dos principais programas
em funcionamento na Prefeitura de Séo Paulo hoje. A organizacéo
databela foi resultado do que era encontrado e também sugestdes
da Professora Luciana Royer, orientadora deste trabalho. Este
quadro traz uma metodologia para andlise comparada de

intervengdes municipais nas questdes habitacionais, que serviu de
base para as entrevistas e conversas realizadas com profissionais
atuantes nas organizacdes citadas. Metodologicamente, este
quadro é um meio e ndo um fim em si mesmo, & que serviu
como forma de organizacdo das informacées levantadas e apoio
para a compreensdo das dindmicas de implementacdo como um
todo, e ndo deve ser entendido como produto final. O resultado
final deste trabalho dialoga entdo com seu objetivo inicial: a
andlise do funcionamento da SEHAB/COHAB nos Gltimos anos.

No entanto, como pontuado na introducéo e percebido ao final
das leituras, as politicas publicas dependem de processos politicos
e de condicées que nem sempre aparecem nas legislacées. Boa
parte dessas questdes aparecem nas ‘entrelinhas’ e em textos
infralegais, como contratos, editais, atas etc. O problema é que
todo esse material se constitui em um volume impossivel de ser
analisado por uma Unica pessoa dentro do tempo desta pesquisa.
Articulada a pesquisa desse material infralegal seria importante a
leitura de matérias jornalisticas, mas que também néo péde ser
priorizada. Por Glimo, uma forma de acesso & essas informagdes
é a enfrevista com gestores. Essa foi a forma encontrada para

aprimoramento da pesquisa.

Mas, fazer uma entrevista com funciondrios ativos em qualquer
poder executivo é tarefa delicada e depende da boa vontade dos
funciondrios e de suas redes de contato. Por isso, s6 foi possivel
fazer trés entrevistas: uma com o ex Secretdrio de Habitacgo

16



da PMSP Jodo Sette Whitaker Ferreira, professor da FAU-USP,
outra com a ex-Coordenadora de Regularizacdo Fundidria da
SEHAB, Mércia Terlizzi, ex-aluna da FAU-USP e por Gltimo com a
técnica da SEHAB, Mariana Sucupira. Desejava-se realizar mais
entrevistas com gestores atuantes hoje e em diferentes setores da
administracdo. Ainda assim e gracas ao grande conhecimento
dos entrevistados, conseguimos entender um pouco das dinédmicas
da implementacdo de politicas habitacionais e capturar um
panordma geral.
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Formulacao de programas habitacionais

Os documentos textuais, sejam eles leis e decretos, ou instrucdes
normativas, resolucdes, contratos, editais, atas entre outros sdo o
meio pelo qual a formulacdo de um programa e o planejamento
de uma acado puiblica é registrado e expresso. S@o instrumentos
que garantem que as decisdes tomadas pelos politicos eleitos,
burocratas de alto e médio escaldo e representantes da sociedade
civil (no caso dos conselhos), sejom seguidas e respeitadas.

Por isso, quando olhamos esses textos, podemos considerar
que estamos analisando, de acordo com o ciclo de politicas, o
resultado da fase de formulagéo de uma politica. Algumas pecas
como instrucdes normativas, resolucdes, contratos e editais podem
ser entendidas por alguns atores como parte da implementacéo
e ndo da formulacdo, pois em tese, sdo normativos infra-legais

que servem para organizacdo interna dos érgéos publicos.

No caso dos programas municipais habitacionais, é dificil
separar a formulacdo e implementacdo pelos niveis da
legislacdo, j& que muitos programas, como a Locacd@o Social,
o Auxilio Aluguel e a PPP da Habitagéo néo foram criados por
leis nem decretos, apenas resolugdes e instrucdes normativas. A

fase de implementacdo, onde séo decididas questdes de terreno,

projeto, beneficidrios e fonte de recursos, entre outras, acabam
sendo registradas nos processos internos (processos tipo SEI) e
podem se confundir com questées de gestdo. Aqui, seguimos
essa dinémica prépria de funcionamento dos programas
habitacionais e consideramos todas as pecas normativas como
um resultado da formulacdo de politicas publicas e analisamos o
funcionamento interno da SEHAB/COHAB como compositivas e
determinantes da etapa de implementacdo. O que importa néo
é tanto definir as duas fases em comparacéo com outras politicas
publicas, mas sim entender as peculiaridades deste campo e
conseguir aprofundar o entendimento do funcionamento das

politicas na sua dinamicidade.

Aliteratura de politicas pUblicas ressalta a importéncia de entender
que a formulagéo, unicamente, ndo consegue definir o resultado
final da politica. Na etapa da implementacdo outras decisdes
(que ndo foram tomadas na formulagd@o) também constroem
o resultado da intervencdo publica. Mas, para entender a
implementacéo é preciso também saber o que foi formulado.
Por isso, trazemos aqui uma visdo panordmica das legislacdes e
normativos que orientam os principais programas habitacionais

da PMSP com um olhar atento para definicdes contidas nestas

18



pecas com relacdo & implementacdo e gestdo.

Hoje, em 2022, a politica habitacional do municipio de Sao Paulo
é bastante fragmentada, com programas voltados exclusivamente
para o atendimento habitacional e geridos pela SEHAB/COHAB,
também com programas de urbanismo que acabam cumprindo
um papel de atendimento habitacional. E o caso das Operacaes
Urbanas e, eventualmente, dos Programas de Intervencdo
Urbana, coordenados pela Secretaria Municipal de Urbanismo
e Licenciamento (SMUL). Mas mesmo os programas de gestdo
exclusiva da SEHAB/COHAB tem “nomes juridicos” diferentes do
“nome puUblico” do programa, o que dificulta muito o acesso e
transparéncia para os pesquisadores.

Nés escolhemos aqui analisar apenas os programas da SEHAB.
Para isso, criamos uma tabela com as categorias abaixo que
definem componentes fundamentais da implementacéo de
uma politica habitacional. Nela inserimos de forma resumida
as informacées disponiveis nos textos lidos. Dividimos a tabela
e distribuimos ao longo do texto. Importante salientar que as
categorias e suas definices foram escolhidas tendo por base
a documentacdo analisada, informacées depreendidas das
entrevistas e informacgdes colhidas junto & profa. orientadora.

Vale ressaltar que o objetivo foi entender como esses documentos
orientavam ou ndo a implementagéo das politicas, e ndo

esgotar cada programa, por isso algumas informacées podem

estar faltando. Abaixo temos as categorias de organizagéo dos

programas e das informacdes.

Construgéo de novas unidades, compra de unidades prontas,

Agdes . B . B . . .
regularizagéo, urbanizagéo, locagéio social ou aluguel social.
) Licitag@o, parceria publico privada, parceria com OSC, produgéo
Modalidade o L
publica, repasse de recurso para beneficiario.
PPP da Habitagé&o, Mananciais, Pode Entrar, Regularizag&o, Locagao
Programa . .
Social e Auxilio Aluguel.
Legislagéo Leis, decretos, instrugdes normativas, resolugdes etc.
Gesta Quais os 6rgéos ou empresas publicas envolvidas e suas atividades de
estdo .
forma resumida.
Terreno Se é doado ou comprado e quem compra.

Projeto e Obra

Quem faz.

Trabalho social

Se ha ou néo, e quem faz.

De onde sai os recursos para a remuneragéo da construgéo e também

Fonte de ) . . ..
para o subsidio para o beneficiario, seja ele para aquisigéo ou para
recursos _
locagéo.
Critérios de L
N Quais séo.
selegdo
Produtos &
intervengbes Se ha ou néo, e quais.
planejadas

Monitoramento

Se ha ou néo, e quem faz.




Acoes, Modalidade e Programa

Acdes | Construcdo de novas unidades Aluguel Social Compra de unidades Regularizagéo | Urbani- Auxilio
prontas Fundidria zacdo e Aluguel
Modali- | Parceria Publico- | Licitagéo Parce- | Parceria Propriedade e Repasse ao | Compra Programa de reurﬂboni- Repasse
dade -Privado ria com | PUblico-Pri- | gestdo publica | Beneficidrio | pelo poder | Regularizacdo | 79690 para o
OsC vado publico Fundidria da benefic.
Progra- [ Programa Munici- | Manan- [Pode | Pode Pode Pode |Locagéo |Pode Entrar | Programa SEHAB Programa | Auxilio
ma pal de PPP ciais Entrar | Entrar Entrar | Social (Carta de | de Deses- Manan- | Aluguel
crédito) tatizacdo ciais

Inicialmente a primeira linha era destinada aos “Programas”,
mas isso deixava a leitura confusa e muito dificil, uma vez
que estdvamos colocando lado a lado diferentes formatos de
atuagéo. Com o auxilio da professora orientadora deste trabalho
organizamos entdo a tabela pelas formas de atuacdo. Esta
mudanca, mostrou-se muito mais inferessante para uma andlise
comparativa. Assim, temos lado a lado programas com formatos
mais proximos sob o ponto de vista da acd@o. As colunas de
modalidade e programa complementam essa classificacdo da
tabela.

A definicdo do que é um programa néo é algo simples, ja que
ndo hd uma Unica normatizacdo no campo juridico para isso,

o que faz com que cada um tenha uma estrutura e um grau

de detalhamento diferente. O que pudemos perceber é que,
de forma geral, os programas ndo possuem um planejamento
completo do que serd feito a priori. Eles servem como garantia
juridica de legalidade de agdes que sdo e serdo feitas a critério
do Secretério e outros agentes com poder de decisdo. Entdo,
do que pudemos depreender da andlise sdo criados programas
com definicées generalizadas e sem metas ou previsdes de
gastos. Esse é o caso da maioria dos programas atuais. Existem
também programas que sdo criados para se utilizar alguma fonte
de recursos externa e que exige uma separacdo das acdes e
uma estrutura juridica separada, como é o caso do Programa
Mananciais, que foi originalmente criado com recursos do BID

(Banco Interamericano de Desenvolvimento).
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De acordo com os documentos estudados e pesquisados, a Unica
forma encontrada de plano de agdo por governo foi o Plano
de Metas, que apesar de ser bem preciso e de fécil controle,
ndo é dividido exatamente por programa, o que forna as coisas
um pouco confusas quando se deseja realizar uma avaliacdo
de cada programa. Como veremos mais adiante, ndo hd uma
disponibilizagdo uniforme e clara dos dados de intervencdes
para cada programa nos documentos analisados e nos sites das

secretfarias executoras.

Esse descolamento do programa com o funcionamento da
prépria prefeitura é muito curioso, porque nos leva a questionar
o quanto esses programas auxiliam e o quanto atrapalham a
organizacdo das informacées e da gestdo como um todo. Além
disso, nos leva também a questionar porque é adotado esse
modelo de legislacdo organizada por programas e nédo por
acdes e modalidades gerais que até poderiam ser chamadas de

programa, como é o caso da regularizacéo fundidria’.

Ao olhar para cada um dos programas listados no site da
prefeitura, podemos entender um pouco as motivacdes da
existéncia de cada um e a persisténcia em organizar as acdes da
prefeitura por essas categorias. O Programa de Locacao Social é
o Unico na modalidade de locagdo publica, por isso parece fazer

1 Vale ressaltar que o Unico local que a regularizagéo fundidria consta como
programa é no site da SEHAB, na legislacdo ndo hd a mengdo da palavra
programa.

sentido ser chamado de programa. O Mananciais possui um
recorte espacial com uma condicéo especifica (4rea de protecdo
ambiental) e uma unido de diferentes formas de atuacéo, por
isso também faz sentido chamé-lo de programa. A Regularizacdo
Fundiaria também é uma atividade Unica da SEHAB, por isso,
também faz sentido ser chamada de Programa. O Auxilio
Aluguel, apesar de ter problemas muito graves de obijetivo,
como explicaremos adiante, ele também é uma atividade Unica e

centralizada e por isso pode ser entendida como um programa.

J& a PPP da Habitacdo, o Pode Entrar e o Programa de
Desestatizacdo? (Habitagao) colocam em divida essa nomeacéo.
O Pode Entrar relne atividades que a SEHAB 4 redliza e
poderia continuar realizando sem a criagdo desse programa. O
programa traz algumas inovagdes como a locacéo em parceria
com proprietdrios privados, mas essa é justamente a atividade
que ndo estd regulamentada ainda, o que nos leva a pensar que
ele foi criado como um programa-marca, que cumpriria também

funcdes politicas.

A mesma coisa parece acontecer com a PPP e o Programa
de Desestatizacdo. Nao hd diferencas significativas da PPP de
uma licitagéo (para os fins analiticos deste trabalho) e o mesmo
acontece com o Programa de Desestatizago, que se constitui

2 Os editais aqui referidos foram suspensos e ainda estéo sendo regulamentados,
o que dificulta a andlise.
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como uma licitag@o para a compra de imdveis que podem nem
estar construidos ainda. O que estamos chamando de Programa
de Desestatizacdo na verdade sdo dois editais para compra de
iméveis em bloco pela COHAB que foram lancados dentro do
Programa de Desestatizacéo, ou pelo menos é o que informa
o site da SEHAB, pois nos editais ndo hd referéncia em qual
programa eles estdo inseridos. Ndo se pode ignorar que a
temdtica de parceria entre piblico e privado e desestatizacdo
faz sucesso entre eleitores mais conservadores e pré-mercado e
tem crescido nos Gltimos anos, o que nos leva a crer que esses
programas, assim como o Pode Entrar foram criados também
para atender e dialogar com o eleitorado do atual prefeito.

Por Gltimo, temos um caso de uma atividade feita pela SEHAB
em grande escala sem que haja nenhuma previsdo disso ou
reconhecimento piblico no site da secretaria ou em outro portal
publico de informacdo e divulgacdo das acdes. E o caso da
manutencdo de conjuntos habitacionais em favelas urbanizadas
que néo foram ainda regularizados. Como conta RIBEIRO (2019),
devido a demora na regularizacdo, os moradores ndo possuem
a propriedade do imével, apenas o Termo de Permissdo de Uso
(TPU) e por isso o poder piblico precisa realizar as manutencdes
dos edificios e a gestdo do pagamento desse “aluguel”. Isso se
tornou uma acdo corrente da prefeitura, mas que ndo parece
estar abrigada em programas formalizados ou fazer parte da

estrutura executora dos programas.
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Legislacdo e Gestdo

Acées | Construcéo de novas unidades Aluguel Social Compra de unidades | Regularizacdo | Urbani- Auxilio
prontas Fundidria zacdo e Aluguel
Modali- | Parceria Publico- | Licitagéo Parce- | Parceria Propriedade e ges- | Repasse Compra | Programa de reur_boru- Repasse
dade -Privado ria com | Péblico-Pri- | tdo publica ao Benefi- | pelo Regularizagdo | 29600 para o
OSsC vado cidrio poder Fundidria da benefic.
publico | SEHAB
Progra- [ Programa Munici- | Manan- | Pode | Pode Pode Entrar | Pode | Locagdo Pode En- | Progra- Programa | Auxilio
ma pal de PPP ciais Entrar | Entrar Entrar | Social trar (Carta [ ma de Manan- | Aluguel
de crédito) | Desestati- ciais
zacdo
Legisla- | Edital de Concor- |site da | Lei 17.638/2021 Resolucdo | Portaria Chama- |Lei 13.465/ 17 | site da Portaria
cdo réncia Internacio- | secreta- | Decreto 61.282/2022 CFMH 22/22 - mento Llei 17.734/ 22 | secretaria | 131/ 15
nal 1/2018 ria_ Instrucédo Normativa No. 6 SEHAB n°23/ 02 SEHAB pUblico Decreto 2.310
Instrucéo Normativa No. 7 SEHAB SEHAB 18 LEI N° Portaria
Edital de Concor- | LEI N® | Portaria 51/2022 SEHAB Instrucéo Decreto N°1/22 | Llei 14.665/08 | 9.866/ 97 50/ 19
réncia Internacio- | 2.866/ | Edital Normativa | 60.927/ Decreto
nal 1/2020 97 Instrucdo Normativa No.3 (OSCs) SEHAB n°® |21 Chama- |49498/ 08 Decreto Portaria
Portaria 40/2022 SEHAB (OSCs) 01/03 mento Decreto 66.960/ |[51/19
Edital de convo- Portaria 10/2022 SEHAB/COHAB Chama- Publico 52896/ 12 22
cacdo OSCs Resolucdéo | mento SEHAB Lei 16.050/ 14
Edital CMH n® 1/22 N°2/22 |Llei 16.402/ 16
obs. sem regulamentacdes especificas | 33/08 COHAB Portaria 33/22
para a modalide aluguel site pre- | Portaria 85/19
feitura
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Acoes Construcéo de novas unidades Aluguel Social Compra de unidades | Regularizacéo | Urbani- Auxilio

pronfas Fundidria zacdo e Aluguel

Modali- | Parceria Pibli- | Licitacéo Parceria Parceria | Propriedade e Repasse | Compra Programa de reur~bon|- Repasse

dade co-Privado com OSC | Publico- | gestdo publica ao Bene- | pelo poder | Regularizacdo | 29590 para o

-Privado ficiario publico Fundidria da benefic.

Progra- | Programa Manan- | Pode Entrar Pode Entrar | Pode Pode | locacéo [ Pode Programa SEHAB Programa | Auxilio

ma Municipal de | ciais Entrar Entrar | Social Entrar de Deses- Manan- Aluguel
PPP (Carta de | tatizagéo ciais

crédito)

Promo- | Prefeitura de PMSP + | PMSP PMSP PMSP PMSP | PMSP PMSP PMSP PMSP PMSP com | PMSP

cdo Séo Paulo governo governo
(PMSP) estadual do estado

e federal e federal
(PAC) (PAC)

Gestdo | SEHAB: Secretaria [ Comissdo de | SEHAB: 6r- | Nao hd normati- | SEHAB: | Néo hd | Secretaria | SEHAB: ela- Secretaria | GT do
acompanha- | Execu- Licitacéo: a gdo gestor | zagéo. acompa- | forma de | Execuiva | borar estudos; | Executiva | Atendimen-
mento social | tiva do avaliagéo da (selecdo da nhamen- | acesso de Deses- | classificar do Pro- to Habita-
e selecdo dos | Programa | propostas, dos | OSC) to social | indepen- | tatizacdo e | os nicleos; grama Ma- | cional Pro-
beneficidrios; | Manan- | documentos OSC: e selecdo | dente, Parcerias: | levantamento | nanciais: visério com

ciais: e a escolha selecdo dos dos deve ser | editiais. dos bene- coordena- | membros
COHAB: coorde- | do vencedor. benefi- benefici- | usada ficidrios; ¢6o da ur- | da SEHAB
gestéo nacéo da | COHAB: lista | cidrios e drios; por SEHAB e [ analise dos banizacdo | em especial
condominial; | urbani- dos beneficia- | contrata- outros COHAB: [ documentos e |e constru- | do Depto.
gestdo finan- | zacdoe |rios. cGo dos COHAB: | progra- | comissées | expedicéo das | cdo. de Planeja-
ceira; gestdo | constru- | Empresa: servicos gestdo mas. de selecdo | Certidées de mento do
administrativa | ¢céo. convocacéo e | (grupo condo- das pro- Regularizacdo | CDHU: Trabalho
dos contra- contato com gestor ¢/ minial; Nao estd | postas. Fundidria, execucGo | Social —
tos; gestdo CDHU: beneficidrios. | moradores) financei- | claro andlise e aco- | das obras. | DPTS
patrimonial execu- SEHAB: COHAB: ra; admi- [ quem COHAB manhamento
(manutenc@o) | cdo das | superviséo e operador nistrativa; | gere. proprie- dos projetos
obras. homologacdo | financeiro e manuten- téria do apresentados
das decisoes supervisor céo imovel. por requeren-
da COHAB. da OSC tes privados.
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A coluna legislacdo aborda todos os textos normativos lidos para
cada programa que consta de cada linha programética. Néo
nos limitamos apenas ao que entendemos por legislac@o stricto
sensu (leis e decretos) mas também abordamos outros textos que
costumam orientar a atuagdo dos funciondrios publicos, como
resolucdes, editais, instrucdes normativas e etc. Estes textos,
assim como as leis, criam normas e regras a serem seguidas e
sdo a maneira que os formuladores (burocratas de alto e médio

escaldo) tém de orientar a implementacdo da politica desejada

e por isso, para a andlise que nos propomos, possuem o mesmo

peso que uma lei.

Néo cabe no escopo do trabalho fazer uma avaliacdo
aprofundada de como as informacées colhidas estdo organizadas
nas categorias normativas e qual a importéncia disso. No
enfanto, algumas observacdes sdo cabiveis nesta andlise: dos
programas em funcionamento no &mbito municipal apenas
o Pode Entrar de fato foi criado por uma Lei (17.638/2021).
As acées de regularizacdo seguem a lei 17.734/2022 (que
substituiu a lei anterior L11.775/95) e o Programa Mananciais
também é orientado pela Lei 9.866/97 mas essas leis ndo
possuem como objetivo a criagdo dos programas. Outros, como
a PPP Habitacional, o Auxilio aluguel e a Locacdo Social néo
possuem nem uma lei nem um decreto destinado a sua criacdo.
Séo orientadas por instrucdes normativas, portarias, resolucdes
e editais.

Apesar disso, as legislagdes t&m pouca diferenca entre si em
niveis de detalhamento e ddo conta de definirem algumas
responsabilidades para a implementacdo e gestdo dos
programas como vemos na linha de gestdo. A gestdo da maioria
dos programas se concentra na atividade de coordenagdo, pois
muitas partes da execucdo sao licitadas para as empresas privadas
prestadoras de servico. Por isso, as legislacdes costumam definir
apenas o érgdo gestor, a criacdo de uma comissdo de avaliacéo
de cada licitacdo e o responsdvel pela selecdo dos beneficiarios.
Esse é o caso da PPP da Habitacdo e do Pode Entrar. Os editais
sGo as Unicas pecas que costumam conter informacées mais
detalhadas sobre o que cada empresa deve cumprir e também
o passo a passo para a escolha da empresa, até por se tratar de
um contfrato administrativo, de carédter piblico. Essa forma de
atuacdo facilita a gestdo do programa, mas implica na maioria
das vezes delegar escolhas de terreno, projeto arquiteténico e
outras questdes as empresas privadas.

O Pode Entrar é um programa que estd sendo desenvolvido
agora e por isso pode ainda ter mais normatizacdes a serem
realizadas, mas, como vimos, parece ser de fato uma legislacéo
guarda chuva que ndo contém um planejamento a longo prazo e
uma estruturagéo da gestéo mais unificada, uma vez que também
ndo deixa claro o funcionamento do programa e suas etapas de
implementacdo tais como escolha de terreno, como serdo feitas

as obras, qual departamento da SEHAB iré fazer o que.
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A PPP delega as empresas privadas quase todas as funcées: desde
a escolha do terreno, elaboracdo do projeto, execucdo da obra
até o acompanhamento social e o contato com os beneficiarios e
conta basicamente com os editais como legislagdo. O programa
deixa & COHAB apenas a escolha dos beneficiarios e & Comissdo
de Licitacdo a supervisdo das empresas. Como j& mencionamos,
isso parece facilitar a gestdo, mas diminui o poder de deciséo da
prefeitura sobre o programa, seus resultados e efeitos.

Apenas a locacéo Social e a Regularizagdo possuem um
detalhamento maior da gestdo. Talvez porque sdo as duas acdes
mais anfigas da SEHAB e funcionam como um servico a ser
prestado continuamente e sem previsGo de encerramento. Nao
¢ por acaso que o Programa de Locac@o Social possui mais
material no campo de avaliagéo de processos, justamente por ter
procedimentos mais claros que permitem ao pesquisador realizar
uma avaliacdo neste sentido. Ribeiro (2019), em seu esclarecedor
artigo, conclui que hd um grande problema de inadimpléncia
e de regularizac@o dos contratos porém ndo consegue explicar

muito bem as causas.

A regularizacéo, apesar da Lei 17.734 definir a SEHAB como
responsdvel por essa funcéo, também tem a COHAB como
executora das acdes. Ao que tudo indica, esse é um dos
principais problemas que dificultam a gestdo e o controle da
SEHAB sobre os programas atualmente. Como veremos no
capftulo seguinte, como empresa vinculada a SEHAB, a COHAB

pode assumir funcées que originalmente eram da SEHAB, e hoje
existe de fato uma sobreposicéo de funcées e uma complexidade
na integracdo das duas organizagdes que funcionam quase
independentemente, o que dificulta ainda mais a andlise e
entendimento do funcionamento desses programas.

O Programa Mananciais possui uma secretaria exclusiva
subordinada diretamente ao Secretdrio de Habitacdo, o
que permite uma gestdo mais centralizada. No entanto,
ndo conseguimos identificar uma normativa que detalhe os
procedimentos. E, de acordo com a tabela de funciondrios
disponivel no site da SEHAB na aba Institucional, a Secretaria
Executiva do Programa Mananciais conta apenas com 11
funciondrios, o que nos parece pouco para gerir um programa
com diferentes tipos de acdo.

Essa falta de clareza de como a gestdo dos programas é feita
¢ justamente um dos problemas levantados por esse trabalho.
Apesar de ser algo visto como secunddrio por muitos, uma gestéo
mais transparente facilita os estudos, pesquisas e andlises sobre
o assunto. Uma elaboracéo dos programas mais adequada
ao funcionamento e uma consolidacéo de processos também
contribui para uma agilidade e eficiéncia publica, bem como
processos de retroalimentacéo de politicas que sdo informados
por fluxogramas transparentes e conhecidos por todos na gestéo
e na comunidade de politicas.
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Esses processos internos séo geralmente definidos pelos burocratas
de alto escaldo, como os diretores de cada departamento e o
Secretdrio de HabitacGo por meio justamente de instrucoes
normativas e resolucées. Mas, como vimos, na maioria dos
programas ndo hd intencdo expressa de que esses documentos
organizem e orientem a gestdo e a atuacdo publica, apenas que
garantam a legalidade da atuacdo ou criem uma peca politica.
Por isso, a gestdo é organizada e reorganizada a cada governo.
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Terrenos, Projeto, Obra e Trabalho Social

Acoes Construcdo de novas unidades Aluguel Social Compra de unidades prontas Regulariza- | Urbani- | Auxilio Alu-
cGo Fundi- | zacéo | guel
dria e reur-

Modali- | PPP Licitagdo Parceria PPP Propriedade e gestdo | Repasse ao Compra pelo poder Programa b?”'m' Repasse para
dade com OSC publica Beneficidrio publico de Regu- cao o benefic.
Progra- | Programa | Mananciais | Pode Pode Entrar | Pode |Pode | Llocacéo Pode Entrar Programa de Desestati- |0r|zo_g,o.o Ma- Auxilio Alu-
ma Municipal Entrar Entrar | Entrar | Social (Carta de cré- | zagdo Fundidria da | . guel

de PPP dito) SEHAB ciais
Terreno | O terreno | Terrenos Terrenos | Terrenos Néo hé& espe- | Critérios para | Critérios Critérios para a escolha [ Néo possui | olhar [ Nao possuf
Projeto e | é espe- abarcadas | e em- comprados | cificacées escolha dos para escolha dos iméveis: mdx. 8 mil obras vincu- | coluna | normatiza-
Obra cificado pelas Areas | presas pelo poder terrenos: a. dos iméveis: un. por zona da cidade ladas. 3. céo sobre a

no edital. | de Protecdo | particu- | publico utilizacéo de | regularidade; (norte, centro, sul, leste escolha dos

Néao hd e Recupe- | lares ins- | deverdo ser investimentos | entre 32m2 e e oeste) no edital 1 e 5 O:s terre- imbveis que

critérios ragéo dos | critas em | pagos pelo i@ realizados; | 70m?; max. mil no edital 2. No min. | nos séo os serdo aluga-

para a Mananciais | editais FMH, terre- b. menor R$220 mil; 50 iméveis por proposta | beneficiados dos com o

escolha da Bacia especi- | nos doados investimento | disponibilidade | para zona prioritdria e (ver linha de recurso.

desses Hidrogré- |ficos do | as OSCs por familia imediata para | 100 para fora da zona selecdo dos

terrenos fica do MCMV | deverdo ou pessoq; a transmissdo prioritdria. Zona prioritd- | beneficié-

nem de Guarapi- e que se | ser doados c. maiores da posse e pro- | ria: em Eixos de Estrutu- | rios).

préximos. | ranga e do | inscre- novamente opcdes de priedade; laudo | ragéo da Transformacgéo

Reservaté- [vam no | & COHAB. acesso a de habitabili- Urbana e em ZEIS que

Projeto rio Billings. | edital de | H4 a possi- transporte dade assinado | se encontram dentro das

e obra Projeto e transfe- | bilidade da coletivo; d. re- | por arquiteto dareas de influéncia ds

feito por | obra feito | réncia OSCsoua giGo que con- | ou engenheiro; | eixos; entre 32m2 e 70m?2

empresas | por empre- | para o Prefeitura centre maiores | auséncia de com no minimo 2 dormi-

particula- | sas particu- | Pode oferecer o indices de dividas. térios. Preco por m? por

res. lares. Entrar. terreno. emprego. suprefeitura.
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Acdes Construcdo de novas unidades Aluguel Social Compra de unidades | Regulariza- | Urbani- | Auxilio
prontas cGo Fundi- | zacdo e | Aluguel
daria reurba-
Modali- | PPP Licitacao OSC PPP Propriedade e gestdo publica Repasse | Publico Programa NIzaGAo | Repasse
dade benef. de Regu- benef.
Progra- | PPP Manan- | Pode | Pode Pode | Pode Entrar Locacédo Social Pode Desestati- ::orlz;.c%o.o q Manan- | Auxilio
ma ciais Entrar | Entrar Entrar Entrar | zacGo unaiana da | cjgis Aluguel
SEHAB
Trabalho [ N&o | Possui | Ver Con- Lei 17.638 “serd reali- | “O acompanhamento sécio Ver Néo previs- | NGo previs- | Possui Néo
Social espe- |equipe |colu- |tratado |zado, quando pertinen- | educativo serd regular e per- | coluna | to. to. equipe | previsto.
cifica- | especifi- | na 6 | pela te, projeto de trabalho | manente para estimular a in- be7. especifi-
do. ca. e7. |OSC. social para as fases de | sercéo social e a capacitagéo ca.
pré-obra, durante a profissional dos seus partici-
obra e pés-ocupacao” | pantes. Este acompanhamento
mas ndo especifica serd realizado por HABI ou por
qguando é necessério. | entidades sem fins lucrativos”
Osterrenos so ositens que t&m menosinformacéo nas normativas. Mesmo que haja critérios claros sobre a escolha dos terrenos,
Os editais da PPP indicam quais os terrenos objeto da licitacéo, sabemos que muitas vezes, em questdes de quarteirdes a situacdo
mas ndo hd informacdo sobre se eles foram doados pelo poder urbana muda muito. Por isso, deixar a escolha dos terrenos para
pUblico ou desapropriados, muito menos quais foram os critérios a iniciativa privada, que visa apenas o lucro, ndo é vantajoso
para sua escolha. Em outros casos, fica subentendido que a terra para o interesse publico. A escolha dos terrenos pode ter um
deve ser adquirida pela iniciativa privada, como é o caso da impacto catalisador se feita em conjunto com outras politicas. A
compra de unidades prontas ou entdo no caso de parcerias com localizacdo das intervencdes deve ser guiada pelos conhecimentos
as OSCs. H& apenas um programa que possui critérios para a publicos sobre o territério e da demanda a ser atendida. Os
escolha do terreno, que é o edital para compra de iméveis do Planos Regionais sdo um dos documentos que servem a esse
Programa de Desestatizacéo, mas, apesar de haver um critério propdsito muito bem, pois contém um diagnéstico territorial
de priorizacdo, caso ndo aparecam proprietdrios que cumpram rico e preciso. Eles ndo cruzam os dados sobre demanda, mas
os requisitos, esse critério de priorizacdo é abandonado. podem trazer maior legitimidade para a escolha dos terrenos e 29




intfervengoes.

O mesmo se diz sobre o projeto, é muito dificil garantir uma
qualidade arquiteténica estabelecendo critérios minimos para
uma planta, como é feito hoje nos editais dos programas da
PPP e do Pode Entrar. Isso faz com que os prédios construidos
com recursos pUblicos raramente contribuam para a qualificagéo
da paisagem e também para a vida de cada morador daquele
empreendimento. Um bom projeto arquitetébnico pode reverter
uma localizacdo urbana menos interessante e revitalizar dreas
abandonadas da cidade. Por suas caracteristicas intrinsecas
e pelo impacto futuro do projeto, deve ser feito levando em
consideracdo os futuros moradores e observar o nimero de
pessoas por familia, o tipo de familia, desenvolvendo tipologias
distintas para familias distintas.

Hoje, para facilitar a gestdo e também como cultura do setor
de obras publicas, os programas priorizam a contratacéo de
empresas de engenharia que ndo valorizam o projeto como etapa
importante para o oferecimento de um produto habitacional
melhor. Pelo projeto ser um dos componentes mais baratos de
uma obra, as empresas parecem n&o se preocupar com ele e
replicam os mesmos desenhos que visam apenas uma economia
de recursos imediata, sem uma atencéo & qualidade que o
edificio ird oferecer para o morador e para a cidade.

As definicdes de projeto e obra costumam ser mais detalhadas

e claras nas normativas pesquisadas, mas isso apenas nos
casos de programas que sdo voltados exclusivamente para a
participagdo de empresas nestas etapas, pois hd a necessidade
de transparéncia para a participacéo do setor privado. No caso
de acées que sdo feitas pela prefeitura, como a urbanizagéo, néo
hé clareza sobre quem realiza as obras.E provével que estejam
registrados em contratos por obra, o que forna a fransparéncia
dessas informacées fragil devido a dificuldade de acesso.

O trabalho social também parece ser pouco definido nas
pecas textuais que regem os programas. No caso de parcerias,
as legislacdes especificam que o trabalho deve ser feito pela
empresa parceira, mas apenas nos editais da PPP hd um maior
detalhamento do que consiste o trabalho. Em alguns casos
ndo hd nem mencdo dessa etapa e em outros, como é o Pode
Entrar, diz se que serd feito quando necessario mas ndo define
quando serd isto ou mesmo o que configura essa necessidade.
Sem divida hé& uma clareza entre os funciondrios publicos sobre
como e quando fazer esse servico, no entanto, como ndo ha
registro nos programas, esse servico fica fragilizado e podendo
ser dispensado dependendo da gestéo.

Os aspectos de terreno, projeto, obra e frabalho social configuram
a especificidade da politica habitacional e séo justamente nessas
esferas que algumas decisdes de implementacdo, como a
escolha do terreno ou das caracteristicas arquiteténicas da obra,
a forma de intervencdo etc sdo feitas. Hoje, essas decisdes séo
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tomadas por empresas privadas que sdo guiadas pelo retorno
financeiro, menor investimento e maior lucro possivel, tornando
o resultado da politica precdrio em boa parte das vezes. Como
por exemplo o Programa Minha Casa Minha Vida, que possuia
um funcionamento de “pacote’”’, em que uma mesma empresa
se responsabilizava por todas essas escolhas em relacdo a
um empreendimento, uma das principais criticas observadas
pela academia ao programa é justamente a baixa qualidade
urbanistica e arquiteténica de alguns dos conjuntos.
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Recursos e Critérios de Selecdo

Acées Construcédo de novas unidades Aluguel Social Compra de unidades | Regulariza- | Urbani- | Auxilio
prontas cGo Fundi- | zacdo e | Aluguel
dria reurba-
Modali- | PPP Licitacdo OSC PPP Propriedade e gestdo publica Repasse | Publico Programa NIZaGA0 1 Repasse
dade benef. de Regu- benef.
Progra- | PPP Mananciais Pode | Pode Pode | Pode Entrar Locacéio Social | Pode Desestati- Ior|z§_g/o.o 4 Manan- | Auxilio
ma Entrar | Entrar | Entrar Entrar | zacdo EEE'A'EHO 9 | ciais Aluguel
Recursos | Sem | FUNDURB, FMH (podendo ter aporte de outras fontes). Sen- | Recursos pré- | Ver Sem infor- | FUNDURB, [Verco- |[Sem
infor- | FMSAI, FMH | do: 40% demanda fechada COHAB/SEHAB; 40% | prios do FMH; [ colunas | macées. FMSAI, FMH | luna 3. | informa-
ma- [ e orcamento | demanda OSCs; 20% Locacéo Social ou Carta fontes externas; |4 a 7. e orcamento coes.
cdes. | da SEHAB, de Crédito. A Lei 17.638/2021 permite a modi- | parcerias com da SEHAB
empréstimo ficacdo de alguns critérios no uso dos recursos outros érgdos € recursos

com o Banco
Mundial
(BIRD) (esta-
dual) e PAC
Mananciais

(federal)

do FMH: financiamento de até 100% do valor do
imével; financiamento realizado diretamente junto
a COHAB-SP; dispensa de consulta a cadastro de
devedores ou de servico de protecdo ao crédito
para a formalizagéo dos contratos; dispensa da
incidéncia de juros, incidindo apenas a atualiza-
¢Go monetdria por indice oficial de precos;

publicos e/
ou instituigoes
publicas ou
privadas.

advindos da
alienacéo de
terra pUblica
em regu-
larizacoes
fundidrias.
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Acdes Construcdo de novas unidades Aluguel Social Compra de unida- | Regularizagéo Urbani- | Auxilio
des prontas Fundidria zacdo e | Aluguel
Modali- | PPP Licitagé@o OSC PPP Propriedade e gestdo Repasse | Publico | Programa de Regu- re.urb(?- Repasse
dade publica benef. larizacdo Fundidria | M#959° | benef.
Progra- | PPP Manan- | Pode Pode Entrar | Pode | Pode Locacao Social | Pode Desesta- | 0 SEHAB Manan- | Auxilio
ma ciais Entrar Entrar | Entrar Entrar | tizagGo ciais Aluguel
Critérios | 1 a 10 s.m.; aten- | Familias | Até¢ é s.m., | Beneficidrios | Ver O Até 3 s.m. Defini- | Sem Ndcleos urbanos Ver co- | Familias
de sele- | dimento prioritario | reassen- | prioridade | escolhidos | colu- | Decreto | observados os | do pelo |informa- | consolidados de luna 3. | removidas
céo para familias de tadas de | s*** com | pela OSC no 4. |61.282 | critérios mini- | pro- coes. propriedade ou ge- de éreas
comunidades es- | dreas de | exces- respeitando deter- [ mos*. Poderdo | grama ridos pela COHAB, de risco ou
pecificas de cada | risco ou | sdo das os critérios mina ser atendidas | que for vinculados ao de dreas
terreno observado | de dreas [ familias minimos*, que o |familias com utilizar extinto FUNAPS; necessdrias
os critérios mini- neces- em drea as cotas ** Progra- | mais do que a carta ou vinculados ao para a
mos*. Priorizacdo: | sdrias deriscoe |e renda fa- ma de | 3s.m. exepcio- | de cré- FMH e existentes execucdo
mulheres chefe para a |paraeda | miliar méx.: Loca- | nalmente desde | dito. até 22/12/16 das obras
de familia; énus execu- |[demanda |3 s.m. Publi- céo que renda per independente do publicas,
excessivo de alu- | cdo das | fechada cizacdo dos Social | capita néo zoneamento, ou com até
guel; inscritas no | obras (SEHAB ou | critérios de definird | ultrapasse 1s.m que n&o estejam 3s.m.,
cadastro habita- de qua- | COHAB). [ selecdo dos a forma | e seguida as em zona de pro- no caso
cional hd mais de | lificacéo | Contrato | participantes de prioridades ***. tecdo de manan- daquelas
10 anos, obser- urbanis- | assinado | do empre- acesso | Para atribuicéo ciais, APAs ou ZEP, compostas
vadas as cotas** ticada |[em nome [endimento. e per- | das unidades ZEPDS, ZPDSr e por até 04
(ndo aplicaveis ao | drea de [ da mulher | Andlise da manén- [ habitacionais ZEPAM. membros.
grupo prioritario). | atuagdo | preferen- | lista pela cia nas | deverd ser reurb S: utilizado No caso
39% das unidades | do pro- | cialmente | COHAB unida- | considerada a para moradia, ocu- de familias
serdo destinadas & | grama. |ou no (atencéo des relacéo entre pado por popula- com 05
lista de beneficia- nome o para a o ndmero de ¢Go de baixa renda ou mais
rios encaminhada homem inscricdo moradores e a e classificado pelo membros,
pela CDHU/Secre- caso ele repetida dimensédo da Municipio como de deverd ser
taria de Estado da tenha a em outros unidade. interesse social; a renda
Habitagé@o (convé- guarda programas) reurb E: ver Lei familiar de
nio). dos filhos. 17.734. até 3,75
s.m.
*Critérios minimos: néo atendidas por outro programa habitacional, ndo proprietarias ou compromissadas com a compra de imével no Brasil.
**Cotas: 3% para familias com deficiéncia, 3% para familias com idoso 3% para familias com criancas até 6 anos. 33

***Prioridade: pessoas, acima de 60 anos; pessoas em situacéo de rua; pessoas portadoras de direitos especiais; moradores em dreas de risco e de insalubridade;




A fonte de recursos para execucdo de um programa e os
critérios de selecdo dos beneficidrios séo informacées que
costumam estar em todas as legislacdes. No entanto, no caso
dos recursos, geralmente ndo hd uma ligacao direta entre a fonte
e os programas, isso porque ndo h& uma limitagdo para o uso
daquele recurso exclusivamente para aquele programa e também
ndo hd usualmente uma exclusividade da fonte de recursos, ou
seja, é possivel aportar recursos de outras fontes.

O PMH de 2016 nos mostra as principais fontes de recursos
utilizadas pela SEHAB para financiar a politica habitacional
municipal proposta para os anos seguintes (imagem 1).

Das quatro principais fontes de recurso, apenas as Operacdes
Urbanas possuem uma exclusividade de uso em determinado
programa, obras e ferritérios. O restante - tesouro, FMSAI e
Fundurb - se dividem em diversos programas e intervencées. Essa
dindmica permite que a gestdo e o governo (SEHAB, Secretaria
de Financas, Secretaria de Governo e Prefeito) escolham como
irdo usar esses recursos. Essa discricionariedade em si ndo é um
problema, mas isso torna a gestéo dos programas mais complexa
e dificil de acompanhar, ainda mais com o desencontro das
informagées que sdo tornadas publicas, como mostramos na
secdo seguinte. Além disso, o programa tende a ficar fragilizado,
pois depende da agenda politica do préximo governo para
continuar algo que foi iniciado na gestdo anterior, ainda que,
como mostra MARQUES, (2018) existe sim uma continuidade dos

Imagem 1: Recursos investidos pelo municipio em Habitacéo

em 2015'.

mi 12mi
(296) 0.7%)
V| 8mi

23mi

@ Operacies Urbanas
Tesouro Municipal
@ rvsal
Fundurb
® FvH
Transferéncias Estaduais
([convénios Sabesp e COHU)
@ Transferéncias Federais (PAC)

@ Outras Fontes - Receitas
Condicionadas e Recursos
Préprios da Cohab

fonte: SANTORO, 2022.

1 Apesar do gréfico néo corresponder & situagdo atual, pouco mudou desde
entdo.
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programas na drea habitacional, apenas mudando seu enfoque.

A discuss@o entre discricionariedade e planejamento, colocada
especialmente pela escolha de alocacdo dos recursos, é muito
complexa e ndo hd consenso sobre isso na academia. Como
mostramos no capitulo seguinte, o Plano Municipal de Habitacdo
de 2016, que néo foi aprovado como lei, traz uma proposta
interessante: cada gestdo pode escolher quais intervencdes
cumprir dentro de um planejomento de 16 anos, e o plano
abarca todos os tipos de modalidades de intervencéo possiveis.
Assim, cada gestor pode escolher como aplicar os recursos,
dependendo da sua inclinacéo ideolégica e programética, mas
isso ndo atrapalharia o planejomento de longo prazo e néo

haveria variacdes entre os programas.

Os critérios de selecao de beneficidrios geralmente séo bem claros
e parecidos para todos os programas: hé os critérios de exclusao
tais como limites de rendimentos, nédo ser proprietario de imével
e ndo ter sido beneficiado por outros programas habitacionais
de moradia definitiva. E os critérios de prioridade tais como
familias com idosos, mulheres em situagéo de violéncia, criancas
de até 6 anos, familias com mais tempo nas filas de espera e
com bnus excessivo de aluguel. No entanto, como nos conta
o ex-secretdrio, o prof. Jodo Sette W Ferreira, cada programa
possui sua prépria “fila” e existem alguns critérios especificos que

impedem uma fila Gnica.

Um exemplo é quando temos remocdo de familias para
realizacéo de obras da prefeitura ou por problemas de risco,
cria-se uma lista especifica para determinado empreendimento.
E, muitas vezes, devido a atrasos na obra, a drea é reocupada
e mais familias precisam ser removidas, criando uma lista dupla
para um mesmo empreendimento. Ou entdo, um outro exemplo
mencionado pelo ex-secretdrio, quando dois programas se
sobrepéem: quando se constréi empreendimentos do Minha
Casa Minha Vida dentro de uma Operacéo Urbana, a lista de
beneficidrios atendidos é a do MCMV ou da OUC?2

E importante reconhecer as especificidades de atendimento
de cada edificio ou programa, j@ que ndo é o ideal realocar
populacdes longe do seu territério, e por isso, essa gestdo ndo
é simples. H& ainda programas que permitem que movimentos

sociais escolham as familias a serem beneficiadas, tornando o
beneficio de uma politica publica um ativo politico e que ndo

segue uma lista Unica.

Em um primeiro momento isso pode parecer um problema de
isonomia, no entanto, os movimentos sociais cumprem um papel
importante de organizacdo da populacdo e até de garantia de
permanéncia no local, que é um obstéculo nos programas de
transferéncia da propriedade. Além disso, os movimentos sociais
conseguem contribuir financeiramente para a mobilizacéo de
recursos que as familias ndo conseguiriam, pois estes programas

ndo arcam com todos os custos.
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Previsdo e Monitoramento

Acées Construcédo de novas unidades Aluguel Social Compra de unida- | Regulariza- Urbanizacdo e | Auxilio Alu-
des prontas cGo Fundidria | reurbanizacdo | guel
Modali- | PPP Licitacdo OSC | PPP Propriedade e gestdo | Repasse | Piblico | Programa de Repasse
dade publica benef. Regulariza- benef.
Progra- | PPP Mananciais | Pode |Pode |Pode |Pode |[Llocacdo Pode Desesta- | S9© Fundidria Mananciais Auxilio Alu-
ma Entrar | Entrar | Entrar | Entrar | Social Entrar | tizagdo da SEHAB guel
PrevisGo | Edital 1-12 lotes: | A atual fase [ 5.275 | Sem previsdo até o Sem previsGo | Sem 40 mil | Sem previ- A atual fase do | Sem previsd@o
13.313 HIS T do Progra- | U.H. momento da conclu- | de constru- previ- iméveis | sdo até o Programa Ma- | até o momen-
4.947 HIS 2 ma Manan- sdo do texto. ¢Go de novas | sGo até | no edital [ momento da | nanciais (2021- | to da conclu-
5.098 HMP ciais (2021- unidades até |omo- [1eb5 conclusdo do | 2024) visa & sdo do texto.
1.592 HMC 2024) visa omomento |mento |milno |texto. urbanizacdo Os atendi-
& constru- da concluséo | da edital 2. de mais de 60 | mentos séo
Edital 2-6 lotes: | ¢Go de 8,7 do texto. conclu- assentamentos | feitos a partir
6.530 HIS 1 mil novas sdo do precarios. da demanda.
2.270 HIS 2 unidades texto.
2.422 HMP habitacio-
548 HMC nais.
Monito- | Sem informacées. Nada foi 903 unida- | Sem informacées. | Lista da O programa Hé hoje cerca
ramento implementado | des. Sem SEHAB desde [ teve inicio em de 21 mil
ainda. local com 2013 1990. De 2017- | beneficidrios.
informa- 2020, foram
Sem previ- coes sobre Lista da beneficiadas
sdo de onde | pagamentos COHAB 8,8 mil familias
estardo e andamento realizados ou | com as obras
disponiveis as | do progra- em processo. | de urbanizacéo;
informacées. | ma. Em 2021, foram

beneficiadas 5,4
mil familias.
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Quando decidimos analisar a previsdo de cada programa em
quantas unidades e quais intervencdes seriam feitas, a intencéo
foi compreender se hd um planejamento a longo prazo. Como
i@ mencionamos anteriormente, a maioria dos programas
ndo possuem uma previsdo de volume de obras ou servicos a
priori. O auxilio aluguel, por exemplo, é concedido a partir da
demanda criada pelas remogdes por obra publica e atendimento
emergencial em caso de desastres. Ndo hd um planejoamento de
como esse auxilio ird diminuir a precariedade habitacional ou um
controle sobre como serd usado esse recurso. A PPP Habitacional
também n&o possui um planejomento, é apenas uma juncéo de
editais de licitagdo para a construcdo de conjuntos habitacionais
especificos. Mesmo o Pode Entrar que possui uma estrutura de
lei e aborda diferentes acdes (e portanto tm melhores condicoes
para um certo planejamento) nao define a quantidade de recursos
necessdrios, quais obras serdo realizadas, quem ird fazer o que e
quando, constituindo-se como uma normatizagdo guarda chuva

que abrange tudo de forma genérica.

O Programa Mananciais e a Locacdo Social sGo um dos poucos
programas que possuem um funcionamento mais claro para o
pUblico e conseguem de certa forma ter um planejamento, néo
por acaso sdo também os mais antigos. No caso do Programa
Mananciais, hoje, toda a gestéo é feita por uma equipe exclusiva
na SEHAB, o que garante uma maior facilidade de controle das
informacdes. E o caso da Locacdo Social é um pouco diferente

do restante pois é um programa que exige um acompanhamento
constante, o mais préximo de um servico nos moldes tradicionais,
por isso ele possui uma gestdo j& consolidada. No entanto, ele
ndo possui previsdo de expansdo.

Talvez a previsdo faca certo sentido em ser realizada por gestéo
e vinculada a uma fonte de recursos. Essa previsdo por mandato
i4 existe: o Programa de Metas. Nele cada governo estabelece
uma quantidade de servicos por eixo de acdo. A atual drea da
habitacdo engloba construcdo de unidades, reurbanizacéo e
regularizacéo e licenciamento, no entanto néo esté claro por
quais programas esses objetivos serdo atingidos ou mesmo onde
serdo essas intervencoes.

A falta de alinhamento entre recurso, programa e infervencéo
na legislacdo e documentos resulta na falta de transparéncia.
Esse desencontro de informacdes dificulta uma avaliacéo. Existe
previsdo de unidades a serem construidas, mas néo conseguimos
estabelecer uma relacdo com os programas. Isso é bastante
frequente também no orcamento, j@ que muitas vezes sabemos
quanto foi gasto por fonte de recurso, mas ndo sabemos para
qual programa ou obra foi. Talvez até seja possivel rastrear
quanto custou cada obra, mas essas informacdes estdo muito
intrincadas e de dificil compreensdo, em meio a contratos,

balancos financeiros e documentos técnicos.
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E provavel que todos os programas possuam alguma forma de
acompanhamento e registro, mas nem sempre essas informacoes
estdo disponiveis ou padronizadas de maneira simples e facil para
controle publico. Existe por exemplo uma tabela disponibilizada
pela COHAB com todos os terrenos que foram urbanizados, no
entanto ndo hé clareza a qual programa eles estdo vinculados.
Esse desencontro de informagdes dificulta uma avaliacdo de
resultados de cada programa.

Existem algumas formas de conseguir informacées sobre os gastos
totais, uma delas é o Quadro Detalhado de Despesas (QDD) que
permite monitorar o quanto foi gasto em cada secretaria e possui
uma divisdo mais préxima dos programas. No caso do QDD de
2022, os gastos da SEHAB estao divididos em:

- Desenvolvimento de Sistemas de Informacdo e
Comunicacdo

- Administracdo da Unidade

- Manutencéo e Operacdo de Sistemas de Informacdo e
Comunicacdo

- Servico de Moradia Transitéria (auxilio aluguel)

- Aquisicdio de Materiais, Equipamentos e Servicos de
Informacdo e Comunicacdo

- Programa Pode Entrar

- Construcao de Unidades Habitacionais

- Execucdo do Programa de Mananciais

- Regularizacdo Fundiéria

Imagem 2 - Relatério de Execuc@o Anual do Programa de Metas
de 2021.

RESULTADO APURADO POR SUBPREFEITURA

PROVER 49.000 MORADIAS
DE INTERESSE SOCIAL

RESULTADO APURADO NO PERIODO: 13 .392

Fonte: Relatério de Execugdo Anual do Programa de Metas de 2021.
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- Urbanizacéo de Favelas

- Locacao Social

- AcoesdeDesocupacdodePrédios Publicos, Entfroncamentos
e Vias Arteriais/Marginais

- Contraprestagéo de Parceria Piblico-Privada (PPP) -
Habitacéo

- E1220 - Programa Llote Urbanizado criado pela Lei
17.474/2020

A Lei de Responsabilidade Fiscal obrigou a administracdo publica
a padronizar a prestacdo de contas, o que foi um grande avanco
de transparéncia, mas apenas em relagéo aos recursos. Falta
uma padronizacdo na prestacdo de contas fisico-territorial que é
o desafio que gostarfamos de ressaltar neste trabalho.

O Programa de Metas consegue suprir em parte essa necessidade
de territorializacao. Ele apresenta quantas unidades de cada meta
foram realizadas € um mapa com uma gradacéo de cores por
subprefeitura (imagem 2). Mas, assim como era um problema
na previsdo, o acompanhamento pelo Programa de Metas é
desvinculado com os programas da SEHAB e portanto com o
QDD.

O HabitaSampa possui um mapa com as infervencdes e é uma
tentativa de reunir todas elas em um Unico lugar, de forma
espacializada e com um mesmo padréo de todas as intervencdes
realizadas. Mas hé& muita falta de informacées, problemas de

Imagem 3 - Telas do Habita Sampa, exemplo de informagées

disponiveis por empreendimentos.

GID

1D Habitasampa
Home

Nome secundério
Localizacdo

Total UH

uuid idcad

Gleba

Setor Quadra
Lote

Condominio

13217

9d75a772-42a5-4089-8c68-417dd182ed17

Eiras Garcia

Rua Eiras Garcia

15

9d/5a772-42a5-4089-8c68-417dd182ed17

Fonte: HabitaSampa, 2022.

dentificacéic Dados Complementares

Propriedade obra
Associacdo/Entidade
Unidade Comercial

Tipologia Conjunto Habitacional
Programa

Fundo Recurso  FUNAPS/FMH

Data Entrega
Arq. Assec. Técnica

Propriedade da Terra
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atualizacdo da base de dados. No exemplo abaixo ndo temos Imagem 4 - Tela do Observa Sampa.

a propriedade da obra nem o programa, neste caso o recurso

CIDADE DE

até indica o programa, mas é justamente essa confusd@o entre 7 o MoraiacSancmenio Bisico = CIDADE e
recurso e programa que aponta a fragilidade dos programas

Indicadores

Loctdades
Selecionar indicadores com o tema ODS? n n

como orientadores da politica (imagem 3).

| @

No HabitaSampa é possivel também acessar a lista de familias dhmimiinincciiinn -9 oo
O i i O = O st

O m

O wr

O w4

beneficiadas pelo auxilio aluguel. Por ¢ltimo temos também
< Y P

o Observa Sampa, um site que oferece informagdes sobre as

O Froporcao de bomicios o conectacos  rede geral de Agua (%)

necessidades habitacionais e obras e servicos pUblicos realizados.

O Proporsao de Domiciios nso conectados a rede geal de Esgoto (%)

No caso de habitagdo temos a seguinte possibilidade de acesso | R PR ————" O =
O z2ou

a informogées (imagem 4). O Uniccesce Habiaao e Mercado Popuiar (1) oenciadas
O n

Novamente é um nUmero global, sem divisGo por programas,
muito parecida com a divisdo do Programa de Metas. Néo Fonte: HabitaSampa, 2022.
existe uma organizacdo das informacdes que conecte a fonte
de recursos, programa, edificio e familias beneficiadas de forma
clara. Talvez isso ndo seja uma simples dificuldade operacional
de reunir essas informacées e falta de pessoal para fazer isso,
mas tfambém uma auséncia de priorizacéo desta acdo dentre

outras do governo.
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O que podemos observar é que a formulacéo de uma politica
costuma levar em consideracéo muito mais os fatores politicos
e financeiros do que o funcionamento da mdéquina publica e
o funcionalismo. A maioria dos programas ndo possuem uma
definicéo clara sobre quem serd o érgéo ou setor responsdvel
por cada acdo dentro de um programa, ou mesmo o passo a
passo da implementacdo. Além disso, muitas definicdes de
terreno, do trabalho social, dos critérios de selecdo, dos recursos
entre outros, sGo pouco claras ou inexistentes. N&do hd um
encadeamento entre recursos, programas e atendimento. Essa
falta de conexdo permite que cada Secretdrio de Habitacéo
escolha quais obras serdo feitas e quais ndo serdo tornando o
programa algo muito ancorado nas escolhas politicas, muitas
vezes voltadas a atender as demandas e pressées urgentes,
promessas de campanhas, troca de apoios etc. Ainda que essa
pressdo seja parte do jogo politico democrdtico, os impactos
e resultados de politicas urbanas podem ser comprometidos a
médio e longo prazo, dificultando também o acompanhamento
e avaliac@o destes programas.

Essafalta de clareza sobre aimplementacéo seria um pouco menos
problemdtica se os papéis da SEHAB ou da COHAB fossem mais
distintamente elencados no Gmbito de uma politica de habitacédo.
Como veremos mais adiante existe uma sobreposicéo de fungdes
e uma autonomia grande de cada departamento o que torna a

implementacdo e gestdo extremamente trabalhosa e instével.

Além da falta de definicées nos textos legais e infralegais,
observamos também uma possivel falta de consolidacdo dos
programas visto que dois deles estdo sendo criados esse ano
(PPP e Pode Entrar), a locacdo social estd paralisada e ndo tem
previsdo de expans@o, e outros duraram apenas a gestdo que
os criou, como por exemplo o Programa Bairro Legal, criado
na gestdo da Marta Suplicy e que foi renomeado e teve seu
escopo modificado, como conta RUBIO (2011), ou o Programa
de Lotes Urbanizados (Profilurb) e Programa de Erradicacéo de
Subabitacéo (Promorar) que de acordo com Bonduki (2014) néo
obtiveram muito sucesso, bem como os mutirdes habitacionais
da gestdo Erundina que também ndo foram continuados. Essa
condico pode ser em parte explicada pelo encerramento
repentino do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV),
que era responsavel pela maior parte da politica habitacional
implementada nas cidades.

Mas para além desse vazio criado pela extingdo do PMCMY, a
administracdo municipal possui um histérico de descontinuidade
dos programas habitacionais. Como contou o ex Secretdrio de
Habitacdo de Sao Paulo, Jodo Sette Whitaker!, os programas séo
elaborados a partir de recursos que nem sempre se sustentam
a longo prazo. Muitas vezes, mudancas de gestéo, tanto no
nivel municipal quanto em outras esferas ligadas a um projeto

(federal ou mesmo organismos internacionais) interrompem ou

1 Entrevista realizada no dia 07/10/2022
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alteram o financiamento desses projetos, deixando & secretaria
duas opgdes: ou interrompé-lo, ou encontrar formas alternativas
e remediadoras de financiamento que, em geral, modificam
o cardter do projeto. Isso faz com que os processos dentro da
SEHAB estejam sempre sendo modificados, dificultando a sua
consolidacdo e uma avaliagdo da sua implementacdo. Afinal,
como avaliar um processo que é extremamente recente e ainda
estd sendo sedimentado ou que passou por modificacdes néo
previstas em sua estrutura de financiamento e funcionamento?

Ou entdo, algumas gestdes, em busca de marcas politicas
(legitimas ou ndo) criam novos programas para acdes que jé
existem, como é o caso do Pode Entrar ou da PPP da Habitacéo.
A novidade que o Pode Entrar traz é a possibilidade de fazer
uma locacdo social em parceria com proprietarios privados, no
enfanto, essa é a Unica linha de acdo que até o momento ndo
foi regulamentada.

O entrevistado contou também que essa situacéo de auséncia
de clareza e padronizacdo da atuacdo publica é resultado da
falta de uma politica publica que abarque todas as tipologias
de programas possiveis e existentes hoje. No lugar dessa politica
temos uma prdtica de criar programas ‘soltos’, que surgem para
se encaixarem em fontes de recursos oportunas, ou mesmo para
responder demandas politicas especificas. Com o surgimento
desses programas, toda a estrutura da administracéo publica se
modifica.
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Sobre o Plano Municipal de Habitacdo (PMH) de 2016

O PMH foi uma tentativa de estabelecer um planejamento
a longo prazo e uma organizacdo mais clara das acdes da
prefeitura nesta drea. Esse cendrio de falta de congruéncia entre
os programas e a propria organizacdo e atuacdo da secretaria é
resolvido pelo PMH, obrigando justamente um alinhamento entre
0s recursos e os programas propostos no plano:

“Art. 129 Séo diretrizes para a estruturacéo financeira
do Plano Municipal de Habitacdo: (...) VII - dimensionar
e distribuir os recursos orcamentérios de acordo com
programas e acdes propostas nesta lei, buscando equilibrar
as oportunidades de acesso & moradia e & melhoria
habitacional e urbana” (pp. 37, PMH, 2016)

Dessa forma, o planejamento é ao mesmo tempo financeiro,
fisico-territorial e administrativo. Ele obriga cada prefeito a criar
um plano de atuacé@o que leve em consideracdo as metas, os

recursos e os programas de forma centralizada.

“Art. 5° As leis do Plano Plurianual, das Diretrizes
Orcamentdrias, do Orcamento Anual e do Programa de
Metas do Municipio deverdo ser formuladas de modo

a assegurar a consignacdo de dotacdes orcamentérias
compativeis com as diretrizes, metas e estratégias do PMH,
incorporando as suas acdes prioritdrias aos seus termos,
a fim de viabilizar a sua plena execucdo, respeitadas as
restricdes legais, técnicas e orcamentdrio-financeiras”.
(grifo nosso, pp. 14, PMH, 2016)

Como coloca o artigo 5°, o PMH obriga que os termos utilizados
nos documentos de planejamento financeiro, correspondam aos
programas e agdes da Secretaria. Além disso, o PMH criou os
Planos de Acdo Quadrienais de Habitacdo — PAQHSs que sdo a
forma de cada gestor planejar a sua gestéo. O interessante é que
esse planejamento ¢ feito de forma participativa e reunindo todas
as outras instdncias de decisdo como os conselhos:

“Art. 99. Os PAQHs devem serelaborados sob coordenacéo
da Secretaria  Municipal de Habitacdo de forma
participativa e regionalizada, no nivel das Subprefeituras
ou de grupos de Subprefeituras, com a participacéo, ao
menos, dos seguintes conselhos: (...) Conselhos Gestores
de ZEIS e dos Conselhos Participativos das Subprefeituras
(...) o Conselho Municipal de Habitacdo, o Férum de
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Conselhos Gestores de ZEIS e o Conselho de Planejamento
e Orcamento Participativos” (pp. 31, PMH, 2016)

Dessa forma, decisdes que antes eram feitas de formas dispersas
e desconectadas, agora podem ser centralizadas, o que facilita a
gestd@o, transparéncia e também a unido de forcas da sociedade
civil. Além disso, os PAQHSs garantem uma certa continuidade de
cada programa pois exigem que se tenham metas para todas as
agoes:

“Art.  98. Os PAQHs devem estabelecer metas
territorializadas para cada um dos programas e acdes da

politica habitacional previstos no PMH” (pp. 31, PMH,
2016)

As metas sdo feitas por programa habitacional e alinhadas
com um diagndstico ferritorial por subprefeitura, criondo uma
organizacdo do territério mais igualitdria e padronizada, bem
diferente dos recortes de territério feitos por operacdes urbanas e
outros instrumentos que podem ser modificados:

“Art. 100. Os PAQHs devem conter um diagnéstico
territorializado  das  necessidades habitacionais  por
Subprefeitura, em consonéncia ao artigo 11 desta lei,
e devem estabelecer prioridades de intervencdes e de
investimentos e metas por programa habitacional”(pp. 31,

PMH, 2016).

Os PAQHs estabelecem o que deve ter no diagndstico
detalhadamente. Além disso, o PMH previa a centralizacdo das
listas de possiveis beneficidrios com as informacées de obras
realizadas, uso de recursos e familias atendidas num Unico

sistema:

“Art. 126 § 1° O Sistema de Gestdo da Demanda e
Atendimento Habitacional deverd compor o Sistema
Municipal de Informacées Habitacionais, de maneira
integrada e relacional {...)

& 3° O Sistema de Gestdo da Demanda e Atendimento
Habitacional  deverd auxiliar o planejamento  do
atendimento habitacional e das acées do Poder Publico,
podendo estabelecer uma projecdo de vinculacdo entre a
demanda e a oferta habitacional”

Art. 127. § 1° O Monitoramento da Politica Habitacional

deve seguir as seguintes diretrizes:

| - atualizaggo permanente das informacdes de

acompanhamento das agdes;

Il - mapeamento das acdes realizadas e planejadas, por
Subprefeitura;

Il - execugdo orgamentdria;
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IV - geracéo de relatério no final da vigéncia dos Planos de
Acéo Quadrienais de Habitacéo.

()

Art. 128. Ao final de cada exercicio fiscal, o Executivo
encaminhard ao Conselho Municipal de Habitagéo o
relatério de execucdo orcamentdria das acdes e programas
previstos no Plano Municipal de Habitacéo e nos PAQH:s.

(pp. 37, PMH, 2016)

Essa reunido de todas as informacgées cruciais em um Unico
sistema, como vimos, para além do aumento da transparéncia,
facilita a gestdo, automatizando certas atividades que hoje séo
feitas manualmente, como a reunido de informacdes para o

Plano de Metas e também a prestacéo de contas e o orcamento.

O PMH também centraliza a supervisdo do uso dos principais
recursos (Fundurb, FMSAI e FMH) no Conselho Municipal
de Habitacdo (CMH) e coloca o CMH como principal érgao
supervisor da prépria secretfaria:

“Art. 139. O Executivo deve prestar contas do cumprimento
das metas e da distribuicdo dos recursos orcamentdrios, em
conformidade ao estabelecido nesta lei, quadrienalmente,
ao Conselho Municipal de Habitagéo, disponibilizando

relatério ao publico” (pp. 40, PMH, 2016)

Por Gltimo, o PMH estabelece metas minimas para os 16 anos de
vigéncia do plano e define porcentagem minimas de alocacéo
dos recursos de investimento em cada programa, chegando a
82,5% dos recursos jé& definidos. Dessa forma, garante que todos
os programas fenham investimento continuo e estdvel e que o
secretdrio possa buscar novas fontes de recursos e desenvolver

agdes conjuntas com outras secretarias.

O exercicio feito neste capftulo nos mostra algumas das
possibilidades para a reorganizacdo da drea habitacional no
municipio de Séo Paulo, a partir de um diagnéstico jé identificado
por especialistas. O Plano Municipal de Habitacdo de 2016,
aprovado pelo Conselho Municipal de Habitacdo naquela
ocasido mas n&o convertido em lei, ainda encontra solucéo para

muitos dos problemas apontados.
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Implementacao: SEHAB, COHAB e

gerenciadoras

Um ponto importante dos estudos de politicas pdblicas é entender
os agentes envolvidos no processo. Estes podem ser tanto as
instituicdes publicas responsdveis por aquela temdtica, quanto
organizacdes da sociedade civil e empresas envolvidas de forma

direta ou indireta.

“[...] como praticamente todas as politicas publicas séo
executadas por grandes organizacdes publicas, somente
entendendo como as organizacdes funcionam é que
podemos entender como as politicas sdo modeladas no
processo de implementacdo” (Elmore apud SARAVIA,
2006, pp. 37)

No caso de estudo da implementacéo de politicas habitacionais
na prefeitura de Sdo Paulo, hoje sdo trés agentes que exercem
papel fundamental: Secretaria Municipal de Habitacdo de Séao
Paulo (SEHAB), a Companhia Metropolitana de Habitacéo de
Séo Paulo (COHAB) e as empresas de consultoria, conhecidas
como gerenciadoras. A seguir apresentamos um pouco das

caracteristicas de cada um, com foco na conformacéo atual.
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SEHAB

A SEHAB é a organizacéo que engloba todos os agentes
responsdveis pela politica habitacional do municipio. Como
podemos ver pela sua estrutura (imagem 5), os outros dois
agentes importantes, COHAB e gerenciadoras, sGo internos
da SEHAB. As gerenciadoras, apesar de ndo aparecerem no
organograma, s@o hoje contratadas diretamente pela SEHAB.

A SEHAB possui setores que abarcam as funcées necessdrias para
a gestdo e implementacdo das acdes habitacionais do municipio.
Sao 3 Coordenadorias, 7 departamentos e 15 divisdes. Além de
uma Secretaria, uma Companhia, 2 Conselhos e 3 assessorias
sob o comando do Secretdrio Municipal de Habitacdo. Sdo hoje
294 servidores' entre diretores, assessores, analistas, assistentes,
profissionais e residentes. E é possivel perceber pela estrutura que
a SEHAB ¢é autorizada a realizar acées tanto de coordenacdo e
supervisdo, quanto de execucdo da politica.

1 De acordo com a tabela disponivel no site da SEHAB. A tabela difere daquela
disponivel no Portal da Transparéncia <http://transparencia.prefeitura.sp.gov.br,
planejomento-orcamentario/>. Foi pedido via Lei de Acesso & Informagéo uma
tabela atualizada e a nova possui 10 funciondrios a mais que disponivel no site
citado. Como a tabela da Transparéncia néo estd dividida por setor, optamos
seguir pela tabela que nos foi enviada pela Lei de Acesso & Informagdo (e que foi
atualizada no site da SEHAB apés o nosso pedido) que, apesar de poder conter
distorgdes, dé uma ideia da dimensdo dos departamentos.

Essa estrutura foi o resultado de uma reestruturacdo que ocorreu
na SEHAB no comeco de 2017, mas a maior modificacéo ocorreu
em 2013. O relatério produzido pela analista de politicas pUblicas
e gestdo governamental, Mariana Sucupira Gomes (SAO PAULO,
2017) nos conta essa histéria. Em 2011, a SEHAB cumpria muitas
funcées que hoje sdo exercidas pela Secretaria de Urbanismo e
Licenciamento (SMUL). A Lein® 15.764 de 2013, que reestruturou
parte significativa da administracdo publica municipal incluindo
a SEHAB, criou a Secretaria de Licenciamento (SEL) e transferiu
para ela a Comissdo de Edificacdes e Uso do Solo (CEUSO), a
Comissao de Andlise Integrada de Edificacées e de Parcelamento
do Solo (CAIEPS) e a Comissdo de Avaliacéo de Empreendimentos
de Habitacéo de Interesse Social (CAEHIS). Transferiu também o
Departamento de Parcelamento do Solo e Intervencdes Urbanas
(PARSOLO), o Departamento de Aprovacéo das Edificagdes
(APROV), o Departamento de Cadastro Setorial (CASE), o
Departamento de Controle de Uso de Iméveis (CONTRU) e a
Divisdo de Processamento de Documentacéo (SEHAB-2).

Além dessas mudangas, a comparacdo entre os organogramas
de 2011 e 2013 (imagem 6 e 7) nos mostra outras modificacdes
importantes que ocorreram em 2013. Em 2011 a funcdo de
assessoria juridica estava presente em diversas insténcias da
SEHAB, na Comisséo de Edificacées e Uso do Solo, no Gabinete
do Secretdrio, na chefia de Assessoria Técnica e Juridica,
no departamento de Regularizacdo e Parcelamento do Solo
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(RESOLO) e na HABI. No organograma de 2013 j& vemos uma
organizacdo mais proxima da atual, com a assessoria juridica
apenas vinculada ao gabinete do secretério. O mesmo caminho
podemos observar na funcdo administrativa e financeiras, que
no organograma de 2011 estd presente internamente & HABI e
no Gabinete do Secretdrio.J4 em 2013 vemos um departamento
especifico para isso, a Supervisdo Geral de Administracdo e
Financas. A funcdo de regularizacao fundidria |G estd presente
de forma auténoma desde 2011 com o Departamento de
Regularizag@o de Parcelamento do Solo - RESOLO.

Com a transferéncia de grande parte das atividades da SEHAB
para a Secretaria de Licenciamento, a HABI foi extinta e suas
funcées foram expandidas para dentro da SEHAB. Em 2011 a
HABI possuia uma estrutura bastante robusta, com divisdes de
planejamento, projetos e obras e atendimento habitacional.
Essas funcdes hoje sd@o as principais atividades da SEHAB como
um todo. Com excecdo de regularizacé@o e urbanizacdo, a HABI
possuia uma estrutura semelhante a estrutura da SEHAB de 2013
em diante, com setores de projeto e obra (Coordenadoria de
Gestdo de Programas, Projetos e Obra - CPO), regularizacéo
fundiaria (Coordenadoria de Regularizacdo Fundiaria - CRF),
atendimento social (Coordenadoria de Gestdo do Atendimento
Social - CAS) e administracéo e finangas (Supervisdo Geral de
Administracéo e Financas- SGAF).

A estrutura de 2013 é muito parecida com a atual, com

Imagem 5 - Organograma da Secretaria Municipal de Habitacéo

de Sao Paulo em 2022 com funciondrios por departamento.
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Elaboracéo prépria. Fonte dos dados: drea institucional do site da SEHAB (dentro

da guia de acesso & informagdo).
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apenas duas diferencas significativas: a Secretaria Executiva de

Mananciais, criada em 2021, e o Departamento de Planejamento

(DEPLAN) criado em 2013 com a reestruturacdo. Sobre a estrutura

atual, o Decreto 57.915/2017 determina as atribuicdes de cada

Assessoria, Coordenadoria e Departamento. De forma resumida

podemos elencd-las da seguinte forma:

Assessoria Juridica:

elaborar estudos na drea;

assessorar na elaboracdo de atos normativos, nos
processos de licitac@o e nas contratacdes;

prestar informacées para subsidiar a defesa da Prefeitura
quando necessdrio;

Assessoria Técnica:

coordenar os processos participativos;

levantar e sistematizar as demandas apresentadas pelas
entidades;

constituir e promover os conselhos gestores de Zona
Especial de Interesse Social — ZEIS;

acompanhar acées de prevencdo e mediacédo de conflitos;
assessorar a SEHAB na drea da comunicacéo social;
gerenciar o sitio eletrénico e os perfis institucionais nas
redes sociais

coordenar a elaboracéo de materiais informativos;

do Sistema Eletrénico de

coordenar as atividades

Informacdo ao Cidaddo — e-SIC;

Imagem 6 - Organograma da SEHAB em 2011.
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Elaboracdo prépria. Fonte dos dados: SAO PAULO, 2017.
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Os

promoveriniciativas e estudos de boas praticas relacionadas
ao aprimoramento do controle interno, do gerenciamento
de riscos e da transparéncia;
atender a demandas de érgdos internos e externos de
controle e auditoria;

departamentos e

coordenadorias, com excecdo do

Departamento de Administracdo e Financas, possuem atribuicées

comuns que se repetem, s@o elas:

participar dos conselhos gestores de ZEIS e da elaboragao
dos planos de urbanizacao

fiscalizar os contratos;

elaborar termos de referéncia e elementos técnicos para
subsidiar os procedimentos licitatérios;

subsidiar o atendimento as demandas técnicas e judiciais;

Abaixo listamos as atribuicées especificas de cada departamento
ou coordenadoria.

Departamento de Planejamento Habitacional -
DEPLAN

gerir o processo de formulacdo, gestdo e avaliacdo das
acées e programas da politica municipal de habitacéo,
bem como de diretrizes e marcos regulatérios;

promover o planejamento e monitoramento orcamentdrio;
promover a compadtibilizagdo da politica municipal de
habitag@o de interesse social as politicas setoriais;

Imagem 7 - Organograma da SEHAB em 2013.
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Elaboracéo prépria. Fonte dos dados: SAO PAULO, 2017.
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gerir e coordenar o desenvolvimento dos projetos de
infervencao integrada;

gerir as agoes de captacdo de recursos;

promover pesquisas, convénios e parcerias;

coordenar o sistema municipal de informacoes
habitacionais;

Da Coordenadoria de Regularizagao Fundiaria - CRF

planejar, coordenar e monitorar as acées de regularizagéo
fundiéria de dreas em ZEIS ou declaradas de interesse
social;

proceder & andlise técnica e fundidria e proferir despacho
final nos processos de regularizacao fundidria;

gerir o trabalho social no &mbito das acées e programas
de regularizacéo fundidria;

estabelecer diretrizes e gerir as acdes de pds-regularizacao,
visando a destinacdo de interesse social das dreas
regularizadas;

gerir os termos, titulos e concessdes, adotando as
providéncias em relac@o aos casos de inadimpléncia;
acompanhar o licenciamento ambiental e urbanistico de
projetos, obras e regularizacdo fundidria (interlocucéo
com a SMUL);

esclarecer & populacdo sobre as acées de regularizacéo
fundiéria;

Coordenadoria Fisico-Territorial - CFT

planejar, coordenar e monitorar as agdes de urbanizacdo
de assentfamentos precdrios, provisdo habitacional,
revitalizacGo dos conjuntos habitacionais e demais
programas;

promover a compatibilizacdo das intervencdes das demais
Secretarias Municipais e de outros entes da Federacdo as
acdes e programas;

realizar andlises e estudos técnicos, bem como monitorar
os aspectos fisico-territoriais dos assentamentos precdrios;

Coordenadoria de Trabalho Social - CTS

planejar, coordenar e avaliar o trabalho social, exceto no
que se refere as acées de regularizacdo fundidria;
coordenar o plantéo social e o servico de atendimento ao
pUblico;

planejar, coordenar e avaliar as agdes relativas ao
atendimento habitacional provisério (auxilio aluguel);
realizar, no admbito da drea de atuacdo da CTS, a
interlocucdo com entidades, movimentos sociais e demais
organizacdes da sociedade civil e encaminhamentos das
demandas apresentadas;

Departamento de Administracéo e Financas

planejar e coordenar as acdes de:
financas e execucdo orcamentdria,
administracéo de suprimentos e bens patrimoniais;

aquisicoes e licitacdes;

51



- gestdo de contratos, convénios e parcerias

- gestdo de pessoas, zeladoria, vigiléncia, limpeza,
manutencéo de equipamentos e instalacdes, transporte e
manutencéo dos veiculos oficiais;

- gestdo documental

- gestdo de tecnologia da informacéo;

O decreto também determina as fungdes da Secretaria Executiva
de Mananciais, que de forma resumida séo:
- elaborar, implementar, gerir e avaliar as acées previstas no
Programa Mananciais;
- sistematizar as informagées produzidas no Programa
Mananciais;
- fiscalizar os contratos, convénios e parcerias do Programa
Mananciais;
- elaborar termos de referéncia e elementos técnicos;
- subsidiar o atendimento as demandas técnicas e judiciais;
- gerir as afividades de planejamento, projetos, obras e
trabalho social dentro do perimetro de abrangéncia do

programa;

E interessante notar que em geral cada departamento ou
coordenadoria possui a tarefa de planejar, executar e avaliar
as atividades de sua drea especifica com um mesmo grupo
de pessoas responsdvel por tarefas bastante diversas. O
planejomento e execucdo serem realizados pela mesma equipe

é compreensivel e parece positivo para a realizacdo das metas

do programa, mas a avaliagéo ser feita por aqueles que serdo
avaliados pode ser questiondvel. Talvez por isso, a avaliacéo
acaba se tornando apenas uma reunido de dados daquilo que
foi executado para ser disponibilizado ao publico.

Outros departamentos, como o CTS e o DEPLAN, possuem ainda
a funcéo de interlocucéo com a sociedade civil, o que nos leva
a pensar se ndo hd um acimulo de diferentes tarefas numa
mesma equipe. Seria interessante uma avaliacdo que buscasse
entender se o nimero de pessoas contratadas é o suficiente para
dar conta das tarefas j& que existe na SEHAB um numero grande
de funciondrios contratados pelas gerenciadoras que supre essa
demanda.

Ao mesmo tempo, a autonomia para que cada departamento ou
coordenadoria realize seu préprio processo de planejamento e
execucdo pode dificultar uma atuacdo conjunta, como pudemos
perceber em conversas informais com um técnico de nivel
mediano da burocracia. Cada departamento funciona de forma
muito fechada em si mesmo, a maioria dos funciondrios néo
sabe muito bem o que o outro departamento faz. Isso é normal
numa organizacdo de grande porte e ndo seria um grande
problema se houvesse uma integracdo entre as chefias desses
setores que pudesse estabelecer um funcionamento coordenado
entre todos os departamentos, ainda mais quando os setores
estéo divididos por funcéo e portanto uma mesma obra depende
da atuacdo de diferentes departamentos para ser finalizada. No
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entanto, como nos foi informado pelo ex-secretério de habitacéo
e como nos foi relatado por funciondrios publicos, existe uma
dificuldade de integracéo entre os departamentos. Além disso,
a troca de informacées e planejamento conjunto entre setores

requer tempo, o que nem sempre esses coordenadores possuem.

Um exemplo de problema causado justamente pela falta de
coordenacéo destas atividades é o caso da regularizagdo. Como
nos contou Mércia Terlizzi?>, a maioria das obras feitas pela
SEHAB é feita sem o licenciamento. De acordo com Mdrcia, isso
acontece pois o licenciamento demora um certo tempo e néo seria
possivel que cada gestdo finalizasse as obras que iniciou. Isso
por si s ja mostra uma falta de coordenacdo entre secretarias,
pois o licenciamento é feito pela SMUL e uma atuagéo conjunta
poderia a principio agilizar esse processo. O fato é que as obras
sGo iniciadas sem o licenciamento completo e depois é preciso
regularizar ex-post, processo este feito pela SEHAB.

Mais a frente faremos uma comparacéo da quantidade de
funciondrios trabalhando em cada departamento da SEHAB e
da COHAB. Mas antes disso, trazemos aqui uma andlise feita
por FUSTER (2016) que busca entender a incidéncia de cargos
comissionados e a divisdo dos funciondrios nos trés niveis da
burocracia (médio, alto e baixo escaldo) dentro da Prefeitura
(imagem 8).

2 Entrevista realizada no dia 24/10/2022.

Apesar da andlise ser 2016 ela serve para explicitar algumas
condi¢des gerais da burocracia da drea habitacional. O autor
entende como médio escal@o os “gerentes, dirigentes, supervisores
e agentes encarregados de operacionalizar as estratégias que
o alto escaldo da burocracia formula” (pp. 7, FUSTER, 2016).
E como pudemos ver, no caso da SEHAB, a maior parte dos

funciondrios s@o do médio escaldo.

A burocracia de médio escaldo ocupa justamente um local
de dificil compreensdo e andlise, pois ao mesmo tempo que
possuem a funcdo de implementar as decisdes do alto escaldo,
também possuem certo poder decisério. Como o autor coloca:

“pouco se preocupou em compreender um conjunto de
atores que, “por ocupar uma posicdo intermedidria, se
situa em um ‘limbo’ conceitual entre as abordagens top-
down e bottom-up, os burocratas de médio escaldo {...)
que designam uma posicéo intermedidria entre o topo e a

base” (pp.6, PIRES, 2012, apud FUSTER, 2016).

Essa constatacdo reforca o entendimento que a leitura
das legislacées e documentos nos sugeriu: a formulacéo e
implementacdo das politicas habitacionais na Prefeitura de Sao
Paulo ainda estdo muito imbricadas, sendo feitas pelos mesmos
agentes (na maioria deles agentes no meio da hierarquia
sem um poder muito grande de planejamento e mudancas

estruturais), tornando uma andlise separada da elaboracéo e da
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implementagéo muito dificil.

Além do mais, a importéncia que o burocrata de nivel de rua
possui na bibliografia de politicas piblicas como agente da
implementacdo é colocada em questionamento quando néo
enxergamos esse cargo na SEHAB. Isso nos mostra a complexidade
de lidar com a politica habitacional nestes termos. Como veremos
no final deste capitulo, hd ainda o fator gerenciadoras, que
dependendo da época em que estamos tratando possuem maior
ou menor presenca dentro da SEHAB e em alguns periodos foram
responsdveis por toda a implementacéo. Em outros casos, em
politicas baseadas na autogestéo, os trabalhos dos burocratas
de nivel de rua sao feitos pelos préprios beneficiarios da politica.

A implementagdo portanto é feita por diferentes agentes dependo
da gestdo/governo em andlise. Essa inconsténcia representa
também uma dificuldade de consolidacdo do conhecimento
numa burocracia, como conta Mércia Terlizzi. E implementacédo e
gestdo se confundem, bem como formulacéo e implementacéo.
Por isso, para fazer uma andlise do funcionamento da politica
nessa Grea é preciso olhar para o processo como um todo, ndo
sendo possivel separd-lo em partes independentes.

Imagem 8 - Distribuicdo funciondrios por niveis da burocracia
nas Secretarias do municipio de SP

Alto Excaldo
mMédio Escalio

mNivel deRua

Fonte: FUSTER, 2016.
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COHAB

A COHAB é uma empresa mista, com 51% de participacdo do
municipio, subordinada & SEHAB e que também exerce um papel
fundamental na politica habitacional. A empresa possui uma
estrutura robusta sendo composta por (setembro de 2022) 161!

funciondrios distribuidos da seguinte forma (imagem 9).

A COHAB foi criada originalmente em 1965 para gerir a
producéo habitacional do municipio por meio de recursos do
BNH e oriundos do SBPE e do FGTS. Com o fim do BNH, como
informou o ex-secretario, prof. Jodo Sette?, a COHAB perdeu
a sua funcao original e, também com o aumento da demanda
de funcées da SEHAB, acabou incorporando muitas atividades
da secretaria e servindo de apoio a esta. O entrevistado aponta

1 Esse numero foi obtido a partir de tabela disponivel no site da COHAB na

aba institucional, mas ele difere bastante dos nimeros disponiveis no Portal

da Transparéncia <http://transparencia.prefeitura.sp.gov.br/planejamento-
orcamentario/>, séo 278 funciondrios a menos na tabela do site da COHAB. No
enfanto, no site da transparéncia ndo é possivel saber quantos funciondrios séo por
departamento. Foi pedido por Lei de Acesso & Informag@o um esclarecimento sobre
qual o nimero correto e quantos séo por departamento, mas nos foi enviada uma
tabela idéntica & do portal da transparéncia, sem divisGo por setor, entramos com
recurso que até o momento da publicacdo deste trabalho néo havia sido atendido.
Preferimos manter as informacées da tabela adquirida no site da COHAB para se

ter uma dimensdo dos departamentos.
2 Entrevista realizada em 13/10/2022.

Imagem 9 - Organograma da Companhia Metropolitana
de Habitagdo de Sdo Paulo em 2022 com funciondrios por

departamento.

Companhia Metropolitana de Habitag&o de Sao
Paulo - COHAB
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Elaboracéo prépria. Fonte dos dados: drea institucional do site da COHAB (dentro
da guia de acesso & informagdo). 55



também que devido aos baixos salédrios da SEHAB, a COHAB era Tabela 2 - Quadro comparativo de funciondrios por departamento

também muito utilizada como 6rgé@o de contratacdo de um corpo entre SEHAB e COHAB.
técnico mais qualificado.
Esses acontecimentos levaram a uma situacdo de sobreposicao Gabinete do Secretério Gabinete da Presidéncia
de funcées entre os dois 6rgdos e de dificuldades na relacéo 7 funciondrios 4 funciondrios
entre as duas instéincias. Ao comparar as duas estruturas atuais Assessoria Juridica Assessoria Juridica
podemos observar algumas semelhancas e diferencas de funcao 10 funciondrios 13 funciondrios
e capacidade de atendimento (tabela 2)°. Assessoria Técnica Assessoria Técnica
6 funciondrios 0 funciondrios

Ao organizar desta forma o nimero de funciondrios podemos - — - ——
Assessoria de Comunicacdo | Assessoria de Comunicacéo

observar duas situagoes:

1 funciondrio 1 funciondrio
1. Fungbes que apenas uma das duas organizagbes exercem: Deporfomenfo de o Diretoria de programas de
. . . . Planejamento Habitacional fomento habitacionais
- E o coso da diretoria comercial da COHAB que (DEPLAN|
possui 19 funciondrios dedicados & comercializacéo e néo - -
40 funciondrios 1 funciondrio

hd nenhum setor dedicado a essa tarefa na SEHAB.

- A Coordenadoria de Regulariza¢ao Fundiaria da
SEHAB possui 53 funciondrios, enquanto na COHAB néao
hd nenhum setor dedicado a isto.

Coordenadoria de
Regularizacéo Fundidria (CRF)

60 funciondrios

Coordenadoria Fisico Diretoria Técnica e de
Territorial (CFT) Patriménio

2. E a diferenca de robustez em alguns setores: — -
51 funciondrios 37 funciondrios

- Como é o caso das diretorias administrativa e - - - -
. . ] Coordenadoria de Trabalho | Diretoria Social
financeira da COHAB, que além de serem separadas, Social (CTS)

94 funciondrios 6 funciondrios

3 Os quadros em branco na tabela significam que néo hd um setor equivalente
naquela estrutura.



possuem juntas 77 funciondrios, ou seja, 19 funciondrios
a mais que o Departamento de Administracdo e Financas
da SEHAB.

- A Coordenadoria de Trabalho Social (CTS) da
SEHAB que possui uma equipe grande de assistentes
sociais e na COHAB apenas 6 funciondrios (4 assistentes
sociais).

- Eo Departamento de Planejamento Habitacional
da SEHAB que exerce uma fungéo que na COHAB e
praticamente inexistente, o mais préximo disso seria
a Diretoria de Programas de Fomento Habitacionais
que possui uma Superintendéncia de Planejomento e
Programas de Fomento mas que de acordo com a tabela
extraida do site da COHAB possui apenas 1 funciondrio.

Essas informagdes j@ nos indicam um cendrio de certa competicéo,
ambiguidade ou sobreposicdo de funcées, mas essa relacdo é
ainda mais complexa. Apesar do gréfico da SEHAB mostrar a
subordinag@o institucional da COHAB, a empresa tem muita
autonomia, segundo o entrevistado. O presidente da COHAB tem
uma importdncia tdo grande quanto a do Secretdrio, pois ambos
sGo indicados pelo prefeito. Além disso, a SEHAB sé foi criada

Departamento de
Administracéo e Financas
(DAF)

Diretoria Administrativa

45 funciondrios

58 funciondrios

Diretoria Financeira

32 funciondrios

Conselho Municipal de
Habitacdo

1 funciondrio

Conselho Gestor do FMSA

4 funciondrios

Secretaria Executiva do
Programa Mananciais

13 funciondrios

Diretoria Comercial

19 funciondrios

Diretoria de Participacéo

4 funciondrios

Elaboracéo prépria. Fonte dos dados: Area Institucional do site da SEHAB e do site
da COHAB (dentro das guias de acesso & informagéo).
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em 19774, 11 anos depois da COHAB, o que contribui bastante
para a dificuldade de integracéo entre as duas organizacoes.

Os funciondrios contratados pela COHAB nédo respondem ao
secretdrio da SEHAB, mas sim ao presidente da COHAB criando
uma ambiguidade na direcdo caso o secretdrio e o diretor ndo
sejam muito alinhados. Além disso, cria-se uma certa “rixa” entre
os funciondrios de cada empresa. Em entrevista, o prof. Jodo
nos conta que contratou um diretor de obras pela COHAB que
teria que cumprir o papel de coordenar uma equipe da SEHAB,
mas tinha dificuldades pois ndo havia essa relac@o hierdrquica
de Cohab na SEHAB. Assim, de acordo com o entrevistado, a
COHAB pode ser vista, por quem estd na SEHAB e especialmente
pelos funciondrios de carreira, como uma empresa que estd se
‘infrometendo’ dentro da SEHAB.

Essa sobreposicéo de fungdes enxergada nos dois organogramas
ndo pode ser resumida apenas como competicdo, |G que parece
estar préximo de uma certa desconfianca no trabalho do outro ou
uma dificuldade de integracéo. Se algum processo depender da
atuacéo dos dois érgédos, para que ele funcione é necessério um
alinhamento entre as direcées, o que nem sempre acontece. Um
exemplo é justamente na gestdo de Luiza Erundina, que visando

articular correntes distintas do PT, indicou Erminia Maricato como

4 Decreto n® 14. 451, de 24/03/1977. Cria a Secretaria da Habitagdo e
Desenvolvimento Urbano.

Secretdria da SEHAB e Miguel Reis Afonso como presidente da
COHAB. E sobre esse assunto, Erminia contou: “para mim foi
uma licéo de vida dolorosa, vocé é do mesmo partido mas tem
muita disputa, dentro da SEHAB tinha muita disputa”. (SAMPAIO,
2022, pp.72).

Essa andlise foi feita também por outros especialistas. O
relatério de 2017 produzido pela SEHAB (SAO PAULO, 2017)
retoma de forma resumida alguns pontos levantados por outras
investigagcdes de mesmo cardter. Uma delas é o Diagnéstico
Organizacional HABI — RESOLO — COHAB-SP (2007) realizado
pelo consultor Antonio Augusto Verissimo em junho de 2007 que
identificou uma sobreposicdo de funcées entre HABI, RESOLO
e COHAB. A reestruturacdo que a SEHAB presenciou em 2013
extinguiu a HABI e resolveu parte desta sobreposicdo. O relatério
de 2017 ainda identifica a sobreposicéo de funcées entre SEHAB
e COHAB:

“Como desafio a ser enfrentado ao longo deste processo
estd a articulacdo entre a SEHAB e a COHAB-SP. com
reviso do fluxo de trabalho entre os dois érgéos para
equacionar deficiéncias j& identificadas no que diz
respeito a sobreposicdo de atuacdo, compartilhamento
de informacgdes, monitoramento das acdes, entre outros

aspectos” (SAO PAULO, 2017, pp. 56).

Outro ponto apontado pelo especialista também foi resolvido
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pela reestruturacdo de 2013: a complexidade da divisdo de
funcées dentro da HABI, que ora era territorial-geografica, ora
hierdrquica-funcional, ora por projetos. Tanto a reestruturacdo
de 2013 quanto a de 2017 extinguiram a maior parte dos
setores organizados geograficamente e por projeto. Ficando o
organograma mais simples e orientado por funcéo. No entanto
o PMH de 2016, apds consultas e oficinas com técnicos da
secretaria, recomendou “o resgate da forma de gestdo matricial
da SEHAB, com a ampliacéo das coordenadorias territoriais, em
numero e grau, de forma que possam ser elas a estabelecer a
integracéo das acdes da politica habitacional no territério” (SAO
PAULO, 2017, pp. 51). A organizacéo geogrdfica é especialmente
necesséria para as atividades de nivel de rua que atualmente
sdo realizadas por empresas terceirizadas, contratadas pelas
gerenciadoras. Como coloca o PMH no trecho citado, essa
organizacdo é importante para que a secretaria possa retomar o
controle da implementacéo.

Outro documento, também citado pelo relatério de 2017,
“Habitacdo de interesse social em S&o Paulo: desafios e novos
instrumentos de gestdo”, produzido pela Alianca das Cidades,
desenvolvida entre 2005 e 2008, também apontou problemas
similares aos levantados aqui:

“Segundo o documento, o diagnéstico do arranjo
institucional da  Secretaria identificou os principais
problemas da estrutura organizacional. Destacam-se

a sobreposicio e lacunas de funcbes entre diferentes
setores, falta de uniformizacgao de procedimentos
e de transparéncia no acompanhamento dos
processos, além de baixa capacidade do corpo
técnico e gerencial de tomar decisées”. (SAO
PAULO, 2017, pp. 48/49, negrito nosso)

Vale destacar que nesse momento a secretaria j4 fazia uso das
gerenciadoras, o que pode ajudar a explicar a “baixa capacidade
do corpo técnico e gerencial em tomar decisdes” como explicamos
melhor na secdo seguinte. Outro documento citado pelo estudo
é o projeto de lei do Plano Municipal de Habitacdo de 2016,
i@ analisado aqui. Um dos pontos levantados pelo relatério de
2017 é sobre as avaliacées advindas das oficinas realizadas

entre funciondrios da SEHAB, uma delas é a seguinte:

“Entre os pontos levantados nas oficinas, destaca-se a
avaliagéo de que a estrutura organizacional em vigéncia
na SEHAB, cujo desenho prevé a atuacdo regionalizada
por meio das DEARs, néo estd alinhada a atribuicdo de
coordenacd@o e arficulagdo dos programas e projefos
da Secretaria no territério. Os diversos projetos e
programas — planejados ou em andamento — demandam
atuagdo conjunta das diferentes dreas da SEHAB, além
de interlocucdo com a COHAB/SP e demais oérgéos
da administracGo publica municipal (sobretudo as
Subprefeituras) e outras esferas. Atualmente, a atividade de
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articulacéo interna é realizada pela equipe do Gabinete do
Secretdrio e pela Assessoria de Planejamento e Relacdes
Institucionais — ATPR, que se configura como uma drea
que demanda maior estruturacdo” (SAO PAULO, 2017,

pp. 52).

Em 2016, o relatério também aponta uma dificuldade de
infegracdo tanto interna, quanto externa. A Assessoria de
Planejamento e Relagdes Institucionais — ATPR n&o existe mais no
organograma da SEHAB e o DEPLAN, hoje abriga essa funcao
de articulacdo. No entanto, em entrevista, a especialista em
politicas e gestdo pUblica, Mariana Sucupira, autora do relatério
de 2017, nos contou que devido aos poucos anos de vida
deste departamento e a organizacéo em linha com o restante
da estrutura, esse trabalho ainda apresenta obstéculos para o
seu pleno funcionamento. A entrevistada relatou também que
ainda hoje a relacdo entre COHAB e SEHAB continua néo sendo
das melhores. A técnica identifica os mesmo motivos levantados
aqui, como a diferenca de anos de histéria, peso institucional,
nUumero de funciondrios e autonomia do diretor da COHAB, que
contribuem para que a relacéo da SEHAB e COHAB seja dificil.

O Tribunal de Contas do Municipio produziu em 2017 relatério
que apontou irregularidades na atuacdo da COHAB e sugeriu a

sua extingdo, uma vez que apresentava custos mais altos que o

da SEHAB para funcionamento®. Sobre esse aspecto, a técnica
Mariana Sucupira relembra que a COHAB é uma empresa
dependente e é custeada com recursos puUblicos. Portanto ela é
muito parecida com uma secretaria pUblica, no entanto, possui

privilégios como saldrios mais altos que o da SEHAB.

Hoje muitos estudiosos do assunto, como o Prof. Dr. Jodo Sette
Whitaker Ferreira, entrevistado, e a Profa. Dr. Luciana Royer de
Oliveira, orientadora desta pesquisa, defendem que a COHAB
deveria ter a funcdo de gerenciar o parque habitacional da
SEHAB. Mas, o que desejomos pontuar aqui é que independente
de qual seja a funcdo da COHAB, essa falta de alinhamento e a
necessidade de se ter mais clareza sobre a diviséo de tarefas, nos
parece na verdade um sintoma de um problema maior, a falta de

um planejamento a longo prazo.

5 SAO PAULO, 2018.
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Gerenciadoras

Outro agente importante dentro da SEHAB s@o as gerenciadoras.

' nos conta que elas surgiram no governo da

Mércia Terlizzi
Luiza Erundina (1989-1992) para dar conta de um volume de
obras que aumentou muito e que exigiam um acompanhamento
social grande. O governo de Erundina focou em obras de
urbanizacéo e de construcdo por mutirdo, que exigem um
volume de funciondrios e burocratas de nivel de rua significativo,
especialmente de assistentes sociais, e como conta SAMPAIO,

2022 a assisténcia social tinha acabado de ser desestruturada:

“Assim que assumiu a prefeitura, o prefeito eleito Janio
Quadros (1986-1988) promoveu uma reorganizacéo
administrativa e unificou, na Secretaria de Habitacéo e
Desenvolvimento Urbano, os servicos ligados & habitacao.
Retirou da Secretaria de Bem-Estar Social (FABES) os
servicos voltados ao atendimento da populacéo moradora
em corticos e fransferiu a equipe de arquitetos e assistentes
sociais para a Secretaria de Habitacdo. Assim, extinguiu
a Secretaria de Bem-Estar Social (FABES) para acomodar

a estrutura da nova Secretaria de Seguranca Urbana

1 Entrevista realizada no dia 24/10/2022.

e a criagGo da Guarda Civil Metropolitana, prometida
durante sua campanha eleitoral. Outra parte da FABES foi
direcionada & Secretaria de Educacdo que, por sua vez,
passou a denominar-se Secretaria de Educacéo e do Bem-
Estar Social (SEBES)”. (SAMPAIO, 2022, pp. 52)

Na&o tinha tempo dentro de uma Unica gestdo de abrir concursos,
estruturar uma equipe que desse conta de coordenar a politica
desejada pela prefeita e realizar as obras. Por ser uma gestéo
muito ligada aos movimentos sociais e com propostas de dificil
aceitacéio em outros governos, era necessario se produzir o
méximo possivel naqueles quatro anos, que |4 se imaginava
serem os Unicos.

Para se ter uma ideia da dimensdo da estrutura necessdria
por Erundina, Mdrcia conta que antes da assisténcia social ser
transferida para a SEHAB, j4@ haviam pequenas iniciativas dos
préprios assistente sociais que reuniam escassos recursos? do
Fundo de Atendimento & Populacdo Moradora em Habitacéo
Subnormal (FUNAPS) para fazerem pequenas reformas em
corticos e em favelas. Mas passar de iniciativas individuais para
um volume de obras em nivel de politica publica municipal exige

uma equipe muito maior.

2 Que, como conta Mdrcia, na época eram suficientes apenas para moradores
que perderam o barraco, por diversos motivos, alugar outro barraco. Ali naquele
momento, os recursos eram voltados de fato para uma assisténcia emergencial.
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E inferessante notar que essa falta de estrutura, se por um lado
foi um desafio que precisou ser resolvido com a confratacéo
de gerenciadoras, por outro lado foi justamente a razéo que
possibilitou a implantagdo de um programa de mutirdo em
parceria com movimentos sociais, como coloca Bonduki:

“a implantagcdo de um programa inovador no &mbito
de um 6rgdo como a Superintendéncia de Habitacao
Popular (HABI) encontrou, relativamente menor resisténcia.
Frente aos enormes problemas que tinha a equacionar,
HABI tinha uma estrutura reduzida, poucos vinculos com
interesses empresariais € um corpo técnico aberto ao
didlogo com os movimentos sociais e dvido por encontrar
novos caminhos. Esta situacdo facilitou a implantacéo de
um programa baseado na autogestdo, terceiriza uma série
de atividades, retirando-as da responsabilidade do Estado.
Numa empresa forte, como a COHAB-SP estruturada
numa visdo empresarial, como vinculos consolidados com
empreiteiras e reunindo com um corpo técnico arraigado
a seus produtos tradicionais teria sido muito mais dificil
implantar um Programa com essas caracterfsticas”.

(BONDUKI apud SAMPAIO, 2022, pp. 80)

PULHEZ (2014) traca a histéria destas empresas conhecidas como
gerenciadoras. Ela remonta o surgimento delas na especializacéo
que ocorreu das firmas de engenharia nos governos de Getulio
Vargas e Juscelino Kubitschek:

“No Brasil, as firmas especializadas em gerenciamentos
surgiram na virada das décadas de 1960 e 70, na mesma

esteira da producéo de infraestrutura em grande escala”
(PULHEZ, 2014, pp. 167).

A autora conta que esse processo era uma disputa enfre
engenheiros e arquitetos e mestres de obra para delimitar quem
fazia o que. Isso contribui para que surgissem engenheiros com
especializacées em diferentes dreas e uma delas foi a producédo de
projetos, fiscalizacdo de obras entre outros, que criou empresas
responsdveis pela direcdo e gerenciamento de obras.

Mas a insercdo destas empresas no setor publico se deu, de
acordo com a autora, no contexto de descentralizacdo das
politicas e fim do SFH/BNH que permitiu/obrigou que estados e
municipios criassem politicas habitacionais préprias ao mesmo
tempo em que administragdes locais ndo possuiam condicdes
para assumir essas responsabilidades:

“De forma associada, esse deslocamento de
responsabilidades exigia, evidentemente, uma ampliacGo
das capacidades institucionais e administrativas de estados
e municipios para operar a oferta de servicos pUblicos -
o que de fato, em grande parte do fterritério brasileiro,

jamais aconteceu a contento, sobretudo no caso das
municipalidades” (PULHEZ, 2014, pp. 176).
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A autora faz uma andlise da Companhia de Desenvolvimento
Habitacional e Urbano (CDHU), mas pelo que nos foi informado
em conversas informais com técnicos da SEHAB a situacdo é muito
parecida, a principal diferenca é que na SEHAB essas empresas
entraram inicialmente para fazer o trabalho social. Inicialmente,
as empresas contratadas cumpriam apenas alguns servicos, mas
aos poucos e, com uma desmonte ainda maior da administracéo

publica, elas passaram a assumir cada vez mais fungdes.

“Nesta arquitetura organizacional, a CDH deveria
funcionar, nas palavras de seus préprios dirigentes, como
uma grande ‘gerenciadora de construtores’, estruturada
para contratar projetistas, consultores e empreiteiras que
pudessem dar conta das novas e ambiciosas projecdes
de atendimento em larga escala. Por outro lado, sob a
justificativa de néo inchar demais a companhia com
funciondrios concursados, também a funcdo gerencial
comeca a ser terceirizada, dando inicio a um ciclo de

ininterruptas contratacdes de gerenciadoras privadas, no

final dos anos 1980” (PULHEZ, 2014, pp. 214).

Essa necessdria ampliacéo das capacidades locais ndo ocorreu.
Ao contrdrio, a partir da década de 1990, no Brasil € no mundo,
uma onda neoliberal motivou um movimento de diminuicéo do
Estado, pelo menos em seus termos formais, que teve inico na
reforma administrativa de 1998:

“O processo da guinada neoliberal que atinge o Brasil
na década de 1990 conquista dreas de coroamento
precisamente em 1998, quando é finalmente promulgada
a emenda constitucional da reforma administrativa, no
final do primeiro mandato presidencial de Fernando
Henrique Cardoso, que deu passos incisivos e decisivos
rumo & privatizacdo de empresas publicas e ao repasse da
prestacdo de diversos servicos ao setor privado, além de
ter produzido fortes restricdes & contratacdo e a gestdo de
recursos humanos nas estruturas administrativas” (PULHEZ,

2014, pp. 80/81)

A reforma administrativa, como pontuou PULHEZ (2014), nédo
apenas causou a diminuicdo substanciosa das equipes publicas,
mas modificou a Constituicdo e abriu “espaco” na lei para a
contratacdo destas empresas:

“Segunda a emenda da reforma, as atividades estatais
ficariam, portanto, separadas em dois fipos: (1)
atividades exclusivas do Estado - legislagéo, regulacéo,
fiscalizac@o, fomento e formulac@o de politicas publicas
(...); (2) afividades nao exclusivas do Estado - servicos
de cardter competitivo (servicos sociais, como salde,
educacdo, assisténcia social e cientificos, ambos passiveis
de serem realizados pela iniciativa privada e também
por organizacdes sociais do setor publico ndo estatal) e
atividades auxiliares ou de apoio (como limpeza, vigiléncia,
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transporte, servicos técnicos, manutencdo entre outras,
submetidas a licitacdo piblica e terceirizadas)” (PULHEZ,
2014, pp. 82).

Esse movimento de desmonte do aparato estatal continua até os
dias presentes, no caso da citacdo abaixo a autora se refere a
CDHU, mas serve de exemplo desse desmonte que é generalizado
em toda a administragéo publica:

“uma das primeiras medidas tomadas por Covas com
vistas ao controle de despesas com pessoal e encargos
previdencidrios foi a reducdo de aproximadamente
40% do quadro funcional da empresa que, antes do
corte, em janeiro de 1995, chegou a contar com quase
1.900 empregados, entre concursados, comissionados e
terceirizados” (ROYER apud PULHEZ, 2014, pp. 219)

No entanto, como pudemos ver, e como a autora também
pontua, esses movimentos obrigaram as administragdes locais
a contratarem as empresas gerenciadoras. Estas, por sua vez,
contrataram profissionais, que inclusive, muitas vezes eram
egressos do setor puUblico, de certa forma provando que na
verdade o setor piblico ndo estava “inchado” e néo precisava

diminuir o nUmero de funciondrios.

“a listagem de nomes de profissionais envolvidos demonstra

um outro fendmeno complementar: a significativa presenca

de técnicos atrelados s gerenciadoras e projetistas que
i@ nesse momento acumulavam passagens pela gestdo
estatal e, portanto, alguma (ou muita) experiéncia na lida
com agdes programdticas resultantes de politicas pUblicas
- vérios deles safdos, inclusive, do recém findado governo
erundina” (PULHEZ, 2014, pp. 199).

A autora demonstra também que essas empresas nGo prestam um
servico necessariamente mais eficiente. Tomando o exemplo da
CDHU a autora registra que, nos anos de 1981, 1983 e 1986,
sem a presenca das gerenciadoras, a producdo habitacional
havia atingido patamares muito semelhantes aqueles atingidos
com as gerenciadoras, que foram introduzidas na CDHU a partir

de 1988:

“ao mirarmos a série histérica completa, notamos que a
producdo da companhia (CDHU), muito antes da injecdo
generosa de recursos através da fonte fiscal estavel, G
havia atingido niveis semelhantes aquelas da era Quércia
e outros perfodos: é o caso dos anos de 1981 e 1983
e 1986 que registraram respectivamente 7.724, 7.112
e 8.181 unidades entregues em territério paulista (...) o
primeiro contrato de gerenciamento da empresa data de
outubro de 1988 e, a rigor, se firma com a justificativa
de apoiar o nicleo regional de Araraquara - este que,
a propésito, estd entre aqueles de menor producéo total
contabilizada, conforme os dados da empresa” (PULHEZ,
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2014, pp. 232).

A autora conta como essas empresas foram crescendo,
adquirindo mais funcées e também se especializando. E com isso,
a administragdo publica foi ficando cada vez mais dependente
destas empresas, que s@o poucas e possuem um certo oligopélio
do setor.

“& undnime, entre os entrevistados, a ‘sensacdo’ de que
existe um grupo muito restrito de empresas que circula por
estes contratos, garantindo seu lugar ao sol a partir de uma
l6gica seletiva que parece excluir qualquer possibilidade
de participacéo de firmas menores ou que ndo tenham
participado antes de trabalhos deste tipo” (PULHEZ, 2014,
pp. 250/251)

Esse cendrio, de grande dependéncia e de poucas empresas
disponiveis, permitiu uma precarizac@o ainda maior dos servicos
prestados. Em entrevista de 2012 & PULHEZ (2014) um servidor
afirma que, enquanto nos anos 1970 havia quatro ou cinco
equipes para cada projeto, hoje é uma Unica equipe, muito
reduzida, cuidando de centenas de projetos, o que impacta
diretamente na qualidade dos servicos. Essa situac@o se aplica
4 CDHU, mas as empresas contratadas pela companhia séo as
mesmas contratadas pela SEHAB, o que pode-se presumir uma
realidade semelhante. O mesmo entrevistado relata um prazo de

30 dias para a realizacéo de um trabalho de andlise, colocando

em duvida a qualidade e eficiéncia destas empresas.

Além desse contexto, a autora ressalta que existe outro fator
que delineou esse caminho trilhado pela administrag@o pablica:
as exigéncias de financiadores internacionais, como o BID e o
Banco Central, que demandavam a presenca de “componentes
de gestdo e procedimentos ‘racionalizados’ de administracéo
privada” (PULHEZ, 2014, pp. 90). Como mostra PULHEZ (2014),
as modificacdes na administracdo ndo eram apenas exigéncias

destes programas, era um dos objetivos:

“se pode notar de forma clara em programas como o
Habitar Brasil, uma parceria do governo federal e o BID,
que ndo apenas pretendia ‘democratizar’ o acesso &
habitacdo para as populacdes dos nicleos valorizados sob
intervencéo, com base na reducdo dos custos da oferta
(...), como também promover a melhoria do ‘desempenho
institucional’ das administragdes municipais responsdveis
pela implementacéo do programa” (PULHEZ, 2014, pp.
85).

A autora enfende que todos esses fatores fazem parte de um
arranjo, que conjuga diferentes forcas e aos poucos vai
modificando a realidade e consolidando uma nova situacéo.
E interessante notar que hé dois aspectos deste arranjo que
chamam bastante atencéo de PULHEZ, um deles é o vocabuldrio

usado. A autora dedica parte da sua tese a demonstrar como
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as reclamagées por maior eficiéncia eram apenas parte de um
discurso, com mecanismos que ndo trouxeram necessariamente
melhorias, apenas o repasse das funcées para agentes privados,
e, como vimos, causando até uma piora dos servicos.

“a descentralizacdo forcada das politicas  sociais,
transferidas em responsabilidade a estados e municipios
pouco preparados para incorpord-las, (...) permite que
seja assimiloda de modo bastante docilizado a gramdtica
dos imperativos gerencialistas empresariais e das técnicas
de gestdo eficiente” (PULHEZ, 2014, pp. 90).

Para a autora essas exigéncias e a excessiva normatizacdo sdo
mecanismos a servico da criacdo de um produto e um nicho de
mercado:

“Numa espécie de impulso taxondmico, manuais e cartilhas
(...) fartam-se das mais variadas categorias, textualmente e
graficamente esquematizadas, para descrever o ‘passo a
passo’ da prdtica, tornando-a apropriada, ou ‘aprisionada
num determinado padréo, normatizado ao extremo
e, tanto por isso, entendido e vendido como pacote de
procedimentos ou ferramentas (...) produzidos para balizar
os prestadores de servicos gerenciais sobre as necessidades
particularizadas de seus contratantes (...)” (PULHEZ, 2014,

pp. 171).

E a insercdo destas exigéncias no setor piblico serviram muito

bem a transferéncia de funcdes publicas ao setor privado:

“No caso da politica de habitacdo, a importacdo e
incorporacéo de pacotes gerenciais, ao contrdrio de
servir de fato a um redesenho institucional, gerando
departamentos estatais mais “moderno” e “preparados”
para o enfrentamento da questdo - ao menos como se
quis alegar -, ndo passaram, enfim, de lustro para uma
transferéncia substanciosa de funcées ao setor privado,
amparada com fartos recursos publicos e marcos
regulatérios fundamentais para operé-la” (PULHEZ, 2014,
pp. 99, grifo nosso).

Essa concepcdo vai ao encontro com o que Ferreira (2022) disse:

“ndo é surpreendente que o arcabouco normativo de
regulacéo da producdo do espaco urbano néo tenha
conseguido resultados expressivos para promover o
“direito & cidade”. Ao contrdrio dos paises inspiradores
dos instrumentos urbanisticos que aqui se deseja ver
funcionando, hd emaranhados de leis e regramentos que
mais confundem do que ordenam e que se mostram sujeitos
a uma enorme subjetividode em suas inferpretacoes,
conforme se alinham ou ndo, evidentemente, aos interesses

das elites” (FERREIRA, 2022, pp. 17).

66



Para o autor isso € como um contra-planejamento, em que a falta
de clareza impede um plano de agdes e investimentos voltado
para interesses puUblicos de diminuicdo das desigualdades e
possibilita uma apropriacéo patrimonialista das intervencdes

estatais no espaco urbano.

Outro aspecto desse arranjo destacado por PULHEZ (2014) é
a precarizagdo das condicdes de trabalho dos funciondrios
contratados por estas empresas. Essa é outra face da moeda
desse processo e que afeta a nés, arquitetos. Essa atencdo
aos funciondrios também vai muito ao encontro com o que a
Mércia Terlizzi nos contou na entrevista. Para ela, é justamente
nesse dominio da mado de obra que as empresas controlam os

processos e os conhecimentos.

A similaridade da situacdo da SEHAB e da CDHU néo é uma
coincidéncia, como conta PULHEZ (2014) é um movimento
nacional e que atinge diversas dreas. Um estudo do jurista Helder
Santos Amorim (2009), citado pela autora, relata situacoes
semelhantes em diversos 6érgéos como o IBAMA (Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos Naturais Renovdveis) e o
DNER (Departamento Nacional de Estradas de Rodagem).

O poder que essas empresas possuem é muito baseado no
controle das informagées e do “know-how”. A entrevistada aponta
que as gerenciadoras controlam todo o processo da politica
habitacional, inclusive fazendo a escolha dos beneficidrios. O

“planejomento” de quais acbes seriam feitas era controlado
pelas gerenciadoras deixando os funciondrios da SEHAB sem
condicdes de produzir nenhum relatério. Com isso, a SEHAB
ficava refém do servico prestado por essas empresas, sem poder
controlar os precos cobrados e nem a qualidade do servico e

prazos.

Mdrcia nos contou no entanto que, durante o seu tempo de
servico como Coordenadora da Regularizacdo Fundiéria, devido
a necessidade de cumprir o Plano de Metas, ela conseguiu
reunir as informagdes que as gerenciadoras detinham, definir
um planejamento estratégico que possibilitou que a meta fosse
cumprida. As gerenciadoras, no entanto, néo lidaram muito bem
com as alteracdes. Isso nos mostra a importdncia do Plano de
Metas como instrumento capaz de se impor dentro das secretarias
e modular os esforcos da gestdo no sentido de seu cumprimento.

Apesar desse cendrio, Mdrcia destaca que existe de fato uma
dependéncia das gerenciadoras, pois o tempo publico para
realizacdo de alguns servicos, como a simples manutencéo de
um computador, essencial para o trabalho de um funciondério,
pode demorar muito nos trémites habituais. O servico prestado
por essas empresas pode ser muito bom para a eficiéncia do
servico pUblico, mas como pontua a entrevistada, desde que
seja feito para trabalhos especificos e que quem detenha o
controle das informacées e da inteligéncia dos processos sejam
funciondrios publicos. O relato da entrevistada sobre o servico

67



técnico prestado pelas gerenciadoras em conjunto com o
controle dos tempos e informacées pelo poder publico no caso
da coordenadoria de regularizacéo fundidria nos mostra que é
possivel o uso mais efetivo e eficiente desse servico. O principal
ponto levantado por Mércia é justamente sobre a contratacdo
de servicos e ndo de funciondrios, pois de acordo com ela, é
a partir da formagdo de um grupo de profissionais publicos,
que é atualizado gradativamente, que a prefeitura mantém esse
controle.

Essa dindmica nos mostra a importdncia de se ter um planejamento
a longo prazo das agées, que permita ao poder publico ter uma
equipe permanente e preparada para lidar com as demandas
habitacionais. O PMH era atento a essa questdo e estruturava
um funcionamento de acdes de regularizacdo, urbanizacao,
construcdo por mutirGo, construcdo em parceria com empresas,
aluguel social publico, auxilio aluguel e outras modalidades.
Essa estrutura seria fundamental para garantir que, mesmo que
a gestdo redirecione sua atuacdo, os funciondrios publicos néo
seriam pegos de surpresa.

Hé& ainda o preocupacao pelo Ministério Publico (MP) de que as
contratacdes por meio das gerenciadoras sejam uma burla ao
concurso publico. Em 2016 o MP abriu um processo administrativo
(n® 2016-0.246.940-3) solicitando & SEHAB “esclarecimetnos
em relac@o a eventuais irregularidades na disponibilizacao de
equipes técnicas e apoio das gerenciadoras e empreiteiras” (SAO

Tabela 3: Comparagéo entre o nimero de funciondrios por
departamento equivalentes da SEHAB em 2016 e 2022.

Departamentos 2016 2022 Diferenca
Gabinete do Secretario | 15 24 9

Trabalho Social 87 94 7

Fisico Territorial 48 51 3

(Projeto e Obras)

Regularizagéo 43 60 17
Fundidria

Administracéo e 75 58 -17
Financas

Planejamento 0 31 31
Mananciais 0 13 13

Outros 15 5 -10

Total 297 336 39

legenda  diferenca | negativa | positiva | insignificante

Elaboracéo prépria. Fonte dos dados: Relatério Diagnéstico sobre a estrutura
organizacional da Secretaria Municipal de Habitagdo e site da SEHAB, aba
institucional.
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PAULO, 2017, pp. 36). A SEHAB criou um Grupo de Trabalho
para responder ao processo, que “informou ao Ministério Publico
que tais contratagdes encontram amparo legal na Constituicéo
Federal e na Lei de Licitacdes, que preveem a possibilidade de

contratac@o de servicos técnicos profissionais especializados pela

Administracdo Publica” (SAO PAULO, 2017. pp. 36).

Esse assunto é muito delicado e ndo conseguimos conversar
muito com gestores que acompanharam esse processo. Mas
as gerenciadoras continuam até hoje contratando pessoas que
trabalham na secretaria.

O relatério de 2017 produzido pela SEHAB (SAO PAULO, 2017)
nos permite de forma répida verificar as dimensées do corpo
técnico da secretaria em diferentes momentos (tabela 3). Além dos
dois novos departamentos citados anteriormente, a regularizacéo
fundidria foi a Unica funcdo que ganhou novos funciondrios
significativamente, na mesma proporcdo que a administracéo e
financas perdeu. Ainda assim, a variagéo é muito pequena e
a secretaria ganhou 13% apenas de funciondrios nos Gltimos 6

anos.

O relatério de 2017 também aborda a problemdtica das
gerenciadoras e aponta a necessidade de contratac@o de novos
técnicos. O mesmo relatério aponta que a HABI, em 2007
possuia “aproximadamente 150 funciondrios, o que correspondia
a 12,5% do quadro total da SEHAB (incluida a COHAB/SP)”

(SAO PAULO, 2017, pp. 46). Ou seja, eram 1.200 funciondrios
aproximadamente na SEHAB e COHAB juntas e hoje, em 2022,
esse nimero é de 7753, ou seja, 35% menor. Esses dados
reforcam as declaracées e diagnésticos que relacionam a queda
no nimero de técnicos com a perda de autonomia da secretaria

e utilizagdo ‘excessiva’ das gerenciadoras.

E inferessante perceber que essa realidade de insercdo de
empresas privadas no gerenciamento pUblico nGo é exclusiva do
Brasil. Como mostra MARQUES (2020) o mesmo pode ser visto
nos Estados Unidos e Reino Unido:

“A guinada conservadora republicana em nivel federal
a partir da eleicdo de Reagan em 1980 inverteu essa
tendéncia. Nd@o apenas os repasses de recursos (aos
municipios) foram reduzidos de forma expressiva, como
os formatos de prestacdo de servicos foram alterados,

aumentando a presenca privada em parcerias publico-

privadas” (MARQUES, 2016, pp. 24).

3 Tomando como referéncia a tabela de contrataces da COHAB do Portal
da Transparéncia <http://transparencia.prefeitura.sp.gov.br/planejamento-
orcamentario/>, que, como mencionamos, difere bastante da tabela disponivel no

site da COHAB.




O relato do autor sobre a experiéncia inglesa nos Jogos
Olimpicos nos soou muito similar ao que foi descrito por PULHEZ
(2014) sobre as gerenciadoras, o autor conta que tudo foi feito
por empresas privadas e até a gestdo de todo o processo foi feita
por um consércio de multinacionais (CLM).

“Raco (2014), investigando os arranjos institucionais
responsdveis pela preparacdo dos Jogos, um exemplo
extremo de producdo de politicas no marco recente
do capitalismo regulatério. Neste, o Estado (em seus
vérios niveis) se retirou da producdo concreta dos vérios
elementos associados ao evento, contratando tudo com a
iniciativa privada, mas montando um amplo sistema para
regular as atividades privadas contratadas, com custos
globais certamente superiores.” (MARQUES, 2016, pp.
32).
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Consideracdes finais

A motivagéo para a pesquisa que resultou neste texto partiu do
entendimento de que a formacao de arquiteto urbanista é muito
voltada para a etapa de formulacdo da politica habitacional
e que ndo hd um conhecimento difundido sobre a etapa da
implementacdo. Essa premissa leva a hipdtese de que, sem o
entendimento da implementacdo da politica, o conhecimento
produzido na universidade acaba deixando de lado as reais
dificuldades e obstaculos para o sucesso de uma politica publica.

A pesquisa feita comprovou em parte a hipétese: de fato existe
pouco conhecimento acumulado na formacao dos arquitetos e
urbanistas sobre os processos por trds da implementacdo das
politicas, mas também por trds da formulacéo. Percebeu-se uma
imprecis@o na premissa. Como mostra MARQUES (2016), muitos
estudos do urbano (em que se encontram os estudos do habitat
também) ndo consideram o Estado como promotor e objeto
central, se dedicando & andlise sobre os movimentos sociais e o
mercado imobilidrio. Portanto, ndo apenas a implementacdo é
pouco compreendida e estudada, mas todo o processo portrés da
elaboracéo também. Isso porque, como vimos, essas informacées
fazem parte de uma histéria oral, conhecida por quem viveu e
nos infinitos contratos, editais, balancos e documentos internos

da administracdo publica de dificil interpretacdo. Muitas das
pesquisas sobre politicas habitacionais acabam vendo apenas as
leis e documentos mais gerais dos programas e enxergando-os
como regras estdticas e absolutas, sem entender as nuances e o

que elas implicam.

Percebeu-se também que existe um problema na premissa em
separar estes dois campos (formulacdo e implementacéo).
Essa é uma metodologia advinda da avaliagéo de politicas
publicas e que, como explicamos, tem uma motivagdo vdlida de
diferenciar duas funcées bastante distintas e que séo geralmente
realizadas por entes diferentes (legislativo e executivo, em geral).
Essa metodologia é um resultado do que foi visto em politicas
ao redor do mundo e de diferentes dreas e com diferentes
estdgios de maturacdo, portanto néo leva em consideracéo as
especificidades de cada setor. Essa diferenciac@o se torna mais
complexa quando, como é o caso do campo habitacional, a
maioria dos programas séo elaborados pelo mesmo agente, o
executivo, e possuem muitas mudancas na sua formulacéo e
implementagdo.

Para nés, o que é muito valioso desses conceitos é que eles
revelam a politica pdblica como um processo feito por diferentes
agentes e com funcdes diversas. O planejamento e a execucdo
sdo de fato atividades diferentes, mas que se relacionam entre
si, e por isso, percebemos que s6 era possivel compreendé-las
em conjunto. O primeiro ponto que desejamos iluminar nestas
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consideracdes finais é justamente este, a importéncia em entender
a formulacéo, implementacéo e gestdo conjuntamente, afinal
sGo esferas que se sobrepdem e, dialeticamente, se modificam. E
preciso olharmos as politicas além das normas bdasicas, entender

como sdo feitas as acdes, por quem e quais os resultados.

Outra observacdo que gostariamos de salientar é que existe uma
certa inexatid@o de se estudar a atuag@o da prefeitura a partir dos
programas. Em primeiro lugar, pois as informacdes estdo muito
dispersas, e ndo estdo organizadas por essa categoria, sejam
legislacdes ou mesmo dados de impacto. Em segundo lugar,
pois nem sempre os programas sdo representativos das acoes
realizadas. Os recursos néo sdo encadeados com os programas
de forma direta bem como estes com as obras realizadas, ou
seja, ndo hd& uma relacdo biunivoca direta, como se poderia
supor antes de compreender a formulacdo e a execuco dos
programas. As acdes de regularizacéo fundidria, por exemplo, ndo
sdo um programa de fato, como explicou os entrevistados, mas
sim uma etapa necessdria a todos os programas habitacionais,
sejam obras de urbanizacéo ou de construcéo de conjuntos
habitacionais, devido a demora no processo de licenciamento.
O mesmo podemos dizer do auxilio aluguel, ou da manutencéo
de conjuntos. Mesmo a urbanizacdo e construcdo de conjuntos
habitacionais muitas vezes sdo feitas por meio de programas
diferentes no mesmo territério e séo atividades relacionadas, que
dependem uma da outra. A organizacéo atual da secretaria por

acdes nos parece mais apropriada para entender o funcionamento
da politica habitacional.

De acordo com a pesquisa e com a andlise realizada, pudemos
perceber que ndo existem regras e legislacdes que determinam
todo o caminho que uma intervencdo deve tomar dentro da
burocracia. Apenas algumas partes e para algumas intervengdes
tém as etapas mais determinadas (como é o caso da Locacdo
Social), por isso, esses caminhos sdo determinados pelo
conhecimento acumulado na burocracia e algumas exigéncias
da legislacdo, fazendo com que os processos sejam dificeis
de serem mapeados e vulnerdveis & modificacdes negativas.
Um exemplo importante de consequéncia negativa da falta de
legislacdes que determinem processos claros é o grande passivo
de regularizacdo das construcdes da prépria secretaria, etapa
importante que foi deixada de lado durante muitos anos e que
acreditamos que ndo haveria de ser assim caso houvessem regras
claras que determinassem os processos internos para a efetivacéo
de tal funcéo. Em outras palavras, ndo h& um fluxo automatico
de trabalho, as obras séo feitas por cada gestdo dependendo dos
interesses de cada prefeito, secretdrio e coordenadores, ou entdo,
quando hd algum recurso externo ao municipio, em parceria com
outras instancias. Esse funcionamento ndo automético e continuo

estd relacionado com a falta de um planejamento a longo prazo.

A falta de plano a longo prazo contribui para um uso exagerado
das gerenciadoras, deixando os técnicos da SEHAB dependentes
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destas empresas e com uma burocracia reduzida, que ndo dd
conta de todo o processo. Até hoje essas empresas possuem
um controle muito grande do know-how e das informacoes.
A partir das entrevistas e da pesquisa nos parece urgente um
fortalecimento da capacidade técnica da SEHAB, talvez até mais
do que a elaboracdo de novos programas ou modificagdes nos
existentes.

Existe também uma tendéncia na formulagdo dos programas
de provisdo de novas unidades habitacionais, de delegar as
empresas, por meio de licitacdo, a escolha dos terrenos, do
aspectos arquiteténicos e da obra. Os programas mais recentes
como a PPP da Habitacdo e o Pode Entrar deixam nas méos
de empresas toda a modelagem e as caracteristicas dos
empreendimentos e inclusive o trabalho social (modelo “chave
na mao”). Com isso, decisdes fundamentais que vao definir a
qualidade arquiteténica e urbanistica da producdo publica,
bem como aspectos sociais fundamentais, ficam & critério de
empresas privadas. Ainda que o poder piblico tenha o poder de
aprovar ou ndo os empreendimentos, a forma como se concebe
os empreendimentos, as caracteristicas dos recursos alocados e
os prazos - politicos e técnicos - para a aprovagéo circunscrevem
e limitam muito o tipo de produto habitacional resultante.

Este é um aspecto muito tratado em outros trabalhos, mas
quando olhamos para as questées administrativas levantadas

aqui, fica um pouco mais claro os mecanismos que contribuem

para esse cendrio. Por isso, a importdncia de, antes de mais
nada, garantir um aumento e melhoria dos quadros técnicos da
secretaria, bem como do planejamento interno e estruturacao
de suas atividades para que entdo, ela possa tomar controle
novamente das decisdes importantes da implementacdo das
intervencées habitacionais. Mas isso ndo é suficiente, é preciso
uma luta politica que defenda a importéncia destas decisdes

estarem nas méos de um funciondrio publico.

Outra leitura que pudemos realizar é a dificuldade de integracdo
entre as diferentes instdncias da SEHAB, tanto entre SEHAB
e COHAB, como entre diferentes dreas da SEHAB. Cada
departamento possui um funcionamento préprio e até uma
independéncia na tomada de decisdes, o que dificulta um
trabalho conjunto e coordenado, especialmente na reuniéo
das informacdes de cada programa. Além disso, existe de fato
uma dificuldade de transparéncia das informacées. Os bancos
de dados estdo desatualizados e as informacdes estdo dispersas
em muitos contratos e licitacdes, ou em documentos técnicos
de balanco financeiro incompreensiveis para a populacéo
comum ou mesmo pessoas que ndo sdo da drea da economia e
administracdo. As prestacdes de contas para a sociedade estéo
desconectadas com os programas e com as intervencdes, além
disso ndo hd um local Unico de disponibilizacdo dos dados,
gerando ambiguidade. Estes sGo problemas de gestdo e que
precisam ser mais investigados. Reforcamos aqui a importéncia
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do sistema previsto no PMH que unificava os recursos, acdes e
prestacdo de contas num Unico sistema, o que poderia contribuir
para facilitar a transparéncia. Mas, é importante pontuar que
esse tipo de modificacdo exige um tempo de trabalho maior
para adaptacdo, e isso tende a ndo acontecer se a equipe estiver
sobrecarregada.

Os problemas levantados nos mostram uma relagéo muito
grande entre gestdo, implementacdo e formulacdo da politica
pUblica de habitacdo. E estdo relacionados com a falta de uma
politica publica bem estruturada que contenha e dialogue com
um planejamento a longo prazo e mecanismos que possibilitem
facilitar e melhorar a gestdo. Ao que tudo indica, a situacéo
atual dos programas e da politica habitacional no municipio é
uma proliferacdo de acdes desconectadas, impossibilitando um
planejamento de médio e longo prazo. A escolha dos edificios
a serem construidos, dos bairros a serem beneficiados, das
ocupacdes a serem urbanizadas deveriam estar incluidas nesse
planejomento para que se possa dialogar com a politica urbana

do municipio a médio e longo prazo.

Apesar das Operacdo Urbana e PIUs serem um dos maiores
exemplos de concentracdo de recursos puUblicos e privados em
perimetros especificos de interesse do mercado imobilidrio, elas
possuem maior clareza e transparéncia do seu funcionamento
e escolha das obras e acdes, talvez pelo foco em um territério

especifico. Existe uma correlacdo entre recursos, obras e

beneficidrios. As outras fontes de recursos tais como o tesouro
municipal, os recursos do Fundurb e FMSAI possuem maior
liberdade de serem alocadas em programas e obras em todo
o municipio o que pode dificultar o acompanhamento e o
planejamento das agdes. Porisso acabam contribuindo ainda mais
para o que FERREIRA (2022) chamou de contra planejamento.

Embora a vinculacdo de receitas as modalidades de atuacéo,
como propds o PMH' possa causar um engessamento do
funcionamento publico, ele também traz maior estabilidade
e permite ao gestor que promova novas fontes de recursos e
desenvolvimento de acdes em conjunto com outras secretarias.
Além disso, ndo nos parece que esse engessamento acarrete
necessariamente a diminuicGo da participagéo social e da
importancia da mobilizacéo politica, apenas uma mudanca do
foco deste esforco da participagéo.

A proposta contida no PMH de 2016 de concentrar a deciséo da
alocacdo dos recursos nos programas em apenas alguns locais
e com uma frequéncia menor, pode facilitar e até organizar
uma participacdo popular mais ampla. Esse entendimento estd
alinhado com as decisdes (e o planejamento) em um Unico
momento ao longo de 4 anos: na elaboracdo dos Planos de
Acdo Quadrienais de Habitacéo — PAQHSs. E a participacéo social

1 O PMH de 2016, por exemplo, estabelece a obrigatoriedade de
destinagdo de 82,5% dos recursos de investimento.
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ficaria organizada em uma hierarquia que culmina no CMH.

Este trabalho analisa o funcionamento da politica habitacional
e os impasses reais que a prefeitura enfrenta, desmistificando
processos que costumam ficar escondidos, restritos & quem os
vive. Procuramos contribuir para quem deseja se introduzir neste
campo e entender o contexto de algumas acdées e programas
da PMSP Apesar das limitagées, entendemos que este trabalho
consegue estabelecer uma linha de pensamento e trazer uma
investigacdo inicial que abre portas e aponta caminhos para
a confinvidade desses estudos em um eventual mestrado.
Conseguimos estabelecer uma relacéo dos diferentes niveis e
escalas de atuacdo (elaboracdo, implementacdo e gestdo). No
enfanto, conseguimos trazer apenas uma visGo introdutéria,
sendo necessdario ainda muito estudo e pesquisas para entender
esses processos que sdo temporalmente longos. Por Gltimo, nos
foi muito Uil ter o Plano Municipal de Habitacdo de 2016 como
referencial de outra dindmica possivel para a prefeitura. Mais do
que certas inovacdes programdticas que o plano possa trazer, nos
interessou perceber os dispositivos de gestdo e a preocupacdo
com a melhoria desta, muito alinhados com os problemas
visualizados na bibliografia e nas entrevistas.

A proposicdo oriunda de uma leitura analitica é uma caracteristica
inerente & profissdo do arquiteto e urbanista que buscamos sempre
ter em perspectiva. Assim, ao analisar as propostas contidas no
no PMH percebemos uma perspectiva concreta de resolucé@o das

necessidades habitacionais diagnosticadas. Uma abordagem
mais propositiva nos obriga de certa forma a simplificar alguns
fendmenos e estabelecer importéncias e hierarquias diferentes
aos problemas. Ainda que possa parecer um erro em uma rdpida
andlise, acreditamos que esse exercicio de sintese contribui para
a democratizacdo do conhecimento e a construcdo de caminhos
mais eficientes e claros. Esperamos que esta pesquisa sirva a

estes propdsitos.
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