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Recursos para a politica de habitagcao no municipio de Sao
Paulo entre 2011 e 2019

INTRODUGAO

O Plano Municipal de Habitacdo de 2016 do municipio de Sao Paulo
identifica mais de 820 mil domicilios para intervencdes em favelas, corticos,
conjuntos e loteamentos irregulares na cidade por conta de necessidades
relacionadas a precariedade habitacional e urbana. Visando auxiliar no esforgo
de conhecer e quantificar a utilizacdo dos recursos no periodo recente, o
presente artigo apresenta uma analise dos recursos destinados a habitagdo no
municipio de Sao Paulo entre os anos de 2011 e 2019.

A analise se concentra nos o0rgaos executores de recursos
orcamentarios da Prefeitura do Municipio de Sao Paulo, devido a complexidade
da visualizacdo e compreensao dos recursos executados em habitacdo apenas
por secretarias ou por empresas publicas. Essa situagcdo exigiu distinguir
fundos e rubricas orgamentarias que nem sempre estdo vinculadas a
Secretaria de Habitacdo, mas que executam recursos na fungao orcamentaria
Habitagdo. Dessa forma o estudo se debrugou sobre os seguintes 6rgaos e
fundos:

e Secretaria Municipal de Habitagcao (SEHAB)

e Companhia Metropolitana de Habitagdo (COHAB-SP) e Fundo Municipal
de Habitacdo (FMH)

e Fundo Municipal de Saneamento e Infraestrutura (FMSAI)

e Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano (FUNDURB)

e Operagdes Urbanas Consorciadas (OUCs)

Na primeira segdo do artigo sao apresentados os aspectos
metodoldgicos. Nas se¢des seguintes apresentam-se os dados para cada uma
das 5 instancias listadas acima. Esta forma de analise permite compreender
seus papeéis no financiamento da politica habitacional de acordo com suas
especificidades, caracteristicas e mudangas de comportamento ao longo do
periodo. Para cada érgao e fundo buscou-se caracterizar a participagao dos
recursos executados em termos quantitativos em relacdo aos investimentos
totais em habitacdo, e em termos qualitativos no que se refere a sua
destinacao, segundo diferentes grupos de programas e atividades. Na ultima
secao apresentam-se graficos e leituras sinteses, que articulam e relacionam
as instancias anteriormente analisadas.

METODOLOGIA

Os dados contidos neste artigo referente foram extraidos dos Quadros
Detalhados de Despesas (QDD) disponiveis no site da Secretaria da Fazenda
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do municipio’. Os QDDs s&o os dados oficiais do orcamento e das prestagdes
de contas do municipio. Também ¢é possivel obter valores referentes a
execugao orgamentaria de alguns o6rgaos, como os fundos, através dos
relatérios de prestagcdes de contas aprovados por seus respectivos conselhos.
No entanto, devido ao fato de a metodologia de preenchimento das bases
apresentarem diferengas, optou-se, em utilizar apenas os dados dos QDDs
como referéncia.

O orgamento publico possui quatro fases de execugao: o orgamento (i),
que sao os valores planejados contidos na LOA (Lei Orgamentaria Anual); o
empenho (ii), quando se reservam os recursos para tal finalidade; a liquidacao
(iif), quando a obra/servico foi executada e o recurso sera destinado para a
finalidade prevista nas etapas anteriores; e o pagamento (iv), que é o fluxo
financeiro para o prestador do servigo. Optou-se por dar foco na analise dos
recursos liquidados, pois essa € a etapa que sinaliza o que de fato foi
executado. Dessa forma, privilegiamos a execugdao da politica em detrimento
de seu planejamento.

Para uma analise mais detalhada da execug¢ao dos recursos, foram
discriminados apenas os gastos de investimentos e inversdes financeiras, além
dos recursos com Auxilios Financeiros a Pessoas Fisicas, inicialmente
classificados como despesas correntes e que representam um importante
componente da politica habitacional em termos de volume de recursos
executados. Ficam excluidos os demais gastos com despesas correntes, com
juros e encargos da divida e com pessoal. Importante ressaltar que esses
outros gastos, chamados gastos de custeio, bem como encargos de divida,
também podem ser considerados como gastos destinados a execugao da
politica habitacional, sendo fundamentais para estudos sobre a economicidade
e a eficacia da politica.

O ponto de partida para analise sdo os recursos destinados para a
funcado Habitacao no periodo 2011 — 2019. O recorte foi estabelecido a partir de
uma leitura aprofundada da base de dados que permitiu estabelecer uma
metodologia que considerasse 0 menor numero de adaptagdes para
compatibilizar os dados ao longo do periodo. Isso porque as tabelas de
execugao orgamentaria sofreram mudangas nas classificagées de programas e
projeto/atividades ao longo do tempo, o que dificulta uma anédlise em um
recorte temporal amplo.

Para compatibilizar a leitura ao longo do periodo, algumas adaptagdes
foram realizadas: as despesas com aquisigdo de imoveis e obras e instalagoes
foram consideradas como componentes do projeto/atividade “Construcdo de
Unidades Habitacionais” em todo o periodo, mesmo que oficialmente este
projeto tenha sido criado apenas em 2014, a fim de evitar uma leitura
equivocada de que antes de 2014 nao houve recursos para construcdo de
unidades, por exemplo. Outra adaptacdo se refere aos recursos de auxilios,
como o Auxilio Aluguel, executados pela SEHAB. Entre 2011 e 2014 os
recursos dos auxilios eram classificados como recursos da funcao “Assisténcia
Social” e apenas a partir de 2014 passam a ser classificados como fungao

! Disponivel em: http://orcamento.sf.prefeitura.sp.gov.br/orcamento/execucao.php
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“Habitagao”. Para planificar a leitura, estes dados foram considerados como
sendo recursos para Habitacdo durante todo o periodo. Por fim, cabe ressaltar
que os valores apresentados nos graficos foram atualizados para o ano de
2019 a partir do indice IPCA.

SECRETARIA MUNICIPAL DE HABITAGAO (SEHAB)

Até o ano de 2010 apenas SEHAB e Fundo Municipal de Habitagdo (FMH)
executavam recursos na funcdo Habitagdo, sendo que o FMH correspondia a
uma parcela pequena dos recursos, ficando a SEHAB encarregada pelo
restante. Com a entrada de outros fundos nessa fung&o, como o FMSAI (Fundo
Municipal de Saneamento Ambiental e Infraestrutura) e o FUNDURB (Fundo
Municipal de Desenvolvimento Urbano), os recursos oriundos do tesouro
municipal destinados a SEHAB passaram a ter uma participacdo menor em
termos percentuais, mantendo, no entanto, grande relevancia em termos de
volume de recursos.

O grafico 1.1 mostra uma correlagado entre os recursos da SEHAB e os
recursos totais liquidados na fungdo Habitacdo. O fato de a Secretaria néo
apresentar recursos vinculados e, portanto, necessitar de aportes de recursos
discricionarios (ndo vinculados) do municipio, bem como de transferéncias
estaduais e federais nao obrigatérias (voluntarias), faz com que ndo exista uma
linearidade na execugao dos recursos ano a ano.

Grafico 1.1. Comparativo de investimentos SEHAB e total funcgao
Habitacao
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* O item “Auxilios” citado corresponde ao Auxilio Aluguel, pago pela SEHAB, inicialmente
classificado como despesa de custeio.
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Grafico 1.2. Execugao em relagao aos grupos de programas da fungao
Habitagao
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Destaca-se o volume de recursos executados no ano de 2011, em sua
maioria destinados a Urbanizagdo de Favelas e execucdo do Programa
Mananciais, que € um programa municipal que prevé agdes conjuntas com o
Governo do Estado e contou com aportes municipais tanto do FMSAI quanto
da SEHAB. Os recursos municipais destinados para o programa
concentraram-se entre 2011 e 2013, apresentando redugao a partir de 2014.
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Grafico 1.3. Valores liquidados nos projeto/atividades da fungao
Habitagao
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*"Verba de Atendimento Habitacional — Aluguel Social” corresponde ao Auxilio Aluguel

Entre 2012 e 2013 nota-se uma queda nos recursos liquidados pela
SEHAB, associada principalmente a redugcdo de recursos para o Programa
Mananciais e a queda progressiva de recursos para Urbanizagcéo de Favelas
que, com excecgao do ano de 2015, segue até 2017.

Entre 2011 e 2016 tem-se o aumento dos recursos destinados para
Auxilio Aluguel. Nos anos de 2017 e 2018 houve uma queda nos recursos para
esta finalidade, ainda representando, no entanto, o maior percentual de gastos
da secretaria. Entre 2015 e 2017 parte significativa das despesas da SEHAB
feitas com recursos do tesouro municipal foi destinada ao pagamento de
Auxilio Aluguel. No periodo ha também, em menor volume, recursos para
Urbanizagdo de Favelas. A Secretaria é responsavel pela execugao dos
recursos para o programa de Auxilio Aluguel, mas ha ainda recursos
destinados para esse fim pelas Operagbes Urbanas e para programas similares
com recursos do FMH: o Bolsa Aluguel e o Parceria Social (CUNHA, 2020).

Pontualmente em 2014 e 2018 ha registrado recursos para Construgao
de Unidades Habitacionais. Em 2018 o recurso € oriundo de Operagao de
Crédito ainda em andamento. Mesmo com o langamento do Programa Minha
Casa Minha Vida em 2009, o nimero de unidades contratadas na Faixa 1 do
programa permaneceu baixo relativamente a outras metrépoles. Segundo o
SISHAB, sistema de gerenciamento do PMCMYV, de 2009 a 2020 foram
contratadas 29.701 unidades habitacionais pelo MCMV-Faixa 1 sendo que
dessas, 10.142 unidades vinculadas a Urbanizacdo de Favelas, 10.292 por
meio de empresas (FAR Empresas) e 9.267 por meio do MCMV Entidades.
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Contudo apesar de as unidades contratadas por meio do MCMV néo
impactarem os recursos fiscais do municipio no que diz respeito a construgao
de unidades (os recursos verificados em 2014 e 2018 nao apresentam, a
principio, relagdo direta com o programa federal), pode haver impacto na
destinagao de terrenos para o programa, adquiridos entdo com uso de recursos
orcamentarios municipais (caso dos recursos liquidados no FUNDURB na
funcdo Habitagdo).

Ja os programas de Regularizagao Fundiaria tém como principais fontes
de recursos o FUNDURB até 2014 e o FMSAI de 2015 a 2018. Devido a
complexidade das situagdes fundiarias, a regularizacdo pode ser lenta e
certamente exige dedicagdo do poder publico de modo permanente para o
planejamento, execugao e monitoramento das acoes.

COMPANHIA METROPOLITANA DE HABITAGAO (COHAB-SP) e FUNDO
MUNICIPAL DE HABITAGAO (FMH)?

A COHAB-SP é uma companhia de economia mista, sendo 51% do seu
capital social subscrito pela Prefeitura Municipal de Sao Paulo, constituida em
conformidade com a Lei Municipal n°® 6.738/65. Comparativamente aos demais
fundos e 6rgaos tratados neste estudo, a COHAB-SP apresenta menor volume
de recursos, sendo pouco representativa na execucgao financeira da politica
habitacional. Porém, a Companhia assume um papel de agente operador de
programas habitacionais, subsidiando demais fundos e a propria SEHAB na
operacionalizagcao das atividades.

A Lei n° 11.632/94 estabelece a COHAB-SP como 6rgao operador do
FMH, mas a Companhia atua também como agente operador para outros
Fundos, como o FMSAI e o FUNDURB. Com base no Relatério de Gestdo da
COHAB-SP de 2013-2016, verificou-se que a Companhia realizou
chamamentos publicos para empresas e entidades na modalidade FAR e FDS
do PMCMV durante o periodo. Nestes chamamentos, a COHAB-SP
disponibilizou os terrenos do seu banco de terras para a construcido das
unidades habitacionais via PMCMV. No periodo de 2014 a 2016, os 12
chamamentos totalizaram 38 terrenos para a modalidade FAR e 92 para a
modalidade FDS. Com a significativa redugédo dos recursos no PMCMYV para a
Faixa 1, estes chamamentos ainda ndo conseguiram ser efetivados por
completo®. Apos o ano de 2016, ndo foram realizados novos chamamentos
neste formato.

2 Os dados do FMH e COHAB foram levantados a partir de 2012 pelo fato de no ano de 2011, devido ao decreto n°
52.535 da prefeitura, os valores executados do FMH foram transferidos para COHAB, desta maneira ndo é possivel
identificar quais sdo os recursos de ambos os 6rgdos. Para nado haver distorgbes nas analises, optou-se pelo
levantamento de dados a partir de 2012.

3 Em 2021 foi aprovada a criagdo do Programa Municipal Pode Entrar, que além de outras agdes na politica
habitacional do Municipio de Sao Paulo, prevé a liberagdo de recursos para a construgdo das UHs estabelecidas nos
chamamentos realizados pela COHAB-SP. Tais recursos ainda ndo foram empenhados nem liberados até o presente
momento.
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O Fundo Municipal de Habitagdo - FMH foi instituido com o intuito de se
configurar como um fundo concentrador de recursos para a politica
habitacional. A justificativa de vincular a operacdo do FMH a COHAB seria a de
atribuir um novo papel a Companhia, como operadora da politica habitacional,
aliada a concentracdo dos recursos para a politica habitacional no Fundo. O
fato de a COHAB ter o carater de empresa atribui ao Fundo uma personalidade
juridica capaz de firmar contratos e ampliar as formas de financiamento.

O Fundo conta com outro 6rgao fundamental quanto a participagao e
controle social, o Conselho Municipal de Habitagdo (CMH), instituido em 2002
pela lei 13.425, com atividades iniciadas em 2003. A partir desta lei, a politica
habitacional passa a ter um conselho com representacdo de setores da
sociedade civil e de movimentos sociais organizados pela luta por moradia. O
CMH ¢é responsavel pela discussao, aprovagdo e acompanhamento dos
programas habitacionais e da aplicagao dos recursos do FMH.

Apesar da intencdo de concentrar recursos destinados para habitagéo
no FMH, o que se viu desde sua criagao foi o contrario: de 1994 a 2010 a maior
parte dos recursos executados na habitagdo ficaram a cargo da SEHAB
(MITUSHIMA, 2019). Essa situagdo se mantém, como mostra o grafico abaixo,
tendo o FMH uma participagdo baixa, se comparado aos outros érgéos e ao
contexto geral dos investimentos em Habitagédo do municipio.

A baixa participacdo do FMH na execucdo da politica habitacional,
soma-se ao fato de os recursos liquidados pelo Fundo ano a ano variarem
consideravelmente, a depender da comercializagado das unidades regularizadas
e do retorno das aplicacbes dos recursos. Para além destas fontes, ha a
dependéncia de alocagao de recursos discricionarios do municipio, que podem
tanto ser alocados no FMH quanto em SEHAB, e de transferéncias estaduais e
federais, que representam uma parcela baixa dos recursos, além de nao serem
constantes.

Grafico 2.1. Comparativo de investimentos FMH e total Habitagao
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* O item “Auxilios” citado corresponde ao Auxilio Aluguel, pago pela SEHAB, inicialmente
classificado como despesa de custeio.
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O fato de a COHAB operar o Fundo exige que uma porcentagem do
valor realizado seja pago do FMH para a Companhia, como remuneragao de
servigos prestados. Observa-se que ao longo do periodo analisado, os gastos
de remuneracdo a COHAB tendem a ser constantes. No entanto como os
recursos liquidados ano a ano pelo Fundo variam significativamente, em anos
em que O0S recursos sao mais escassos, o percentual de remuneracido da
COHAB em relacgao ao total executado fica entre 20% e 30%*. Desta maneira a
capacidade de investimentos e decisdo de alocac¢ao de recursos do FMH fica
prejudicada.

Grafico 2.2. Execugao em relagao aos grupos de programas da fungao
Habitagao
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* Com base em dados apresentados em MITUSHIMA, 2019, p. 3056.
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Grafico 2.3. Valores liquidados nos projeto/atividades da fungao habitagao
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Entre 2012 e 2014, nota-se um grande comprometimento dos recursos
do Fundo para o pagamento de auxilios financeiros a pessoa fisica,
enquadrados nos programas Bolsa Aluguel® e Parceria Social® (resolugbes
CMH n° 04/2004 e n° 31/2007, respectivamente). Neste mesmo periodo, entre
2011 e 2014, o CMH esteve inativo. Além deste gasto durante o periodo,
observando os relatérios de prestacdao de contas do Fundo, ressalta-se a
execucao de recursos, em menor volume, do Programa Especial de Habitagao
Popular, instituido pela lei federal n° 10.840/2004, que prevé entre as acdes
possiveis a produgao de unidades habitacionais, aquisicao de lotes e aquisicao
de materiais de construgao.

>0 Programa Bolsa Aluguel foi um programa de concessdo de subsidios a pessoas fisicas em decorréncia de
remogbes em areas de intervengdo de programas habitacionais. O subsidio variava entre R$ 200,00 até R$ 300,00, de
acordo com a faixa de renda, e era concedido mediante comprovagéo de contrato de aluguel das familias beneficiadas.
® Este programa também consistia em conceder auxilios financeiros a pessoas fisicas, no entanto com definicdo de
demanda para populagéo em situagéo de rua, remogdes em areas de risco ou em alojamento provisério da SEHAB. E
definido pela resolugdo como: "um programa de apoio socioecondmico as Politicas Municipais de Habitagdo e de
Assisténcia e Desenvolvimento Social, podendo ou nado estar associado a outros programas habitacionais ou de
assisténcia social".
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Cabe ressaltar que no ano de 2016 houve um aumento dos recursos
executados pelo Fundo. Este aumento corresponde a ampliagdo dos recursos
para a despesa “Aquisi¢ao de Imoveis”, por conta do repasse do FUNDURB ao
FMH para aquisigdo de edificios e lotes pela COHAB para o programa Locagao
Social.

Além das despesas citadas, ha durante o periodo despesas constantes
relacionadas a manutengdo dos edificios inseridos no programa de Locagao
Social e despesas com vigilancia e zeladoria, que somadas atingem valores de
aproximadamente 5 milhdes por ano’. As despesas citadas encontram-se
agrupadas em projeto/atividades como “Projetos e Acgbes de Apoio
Habitacional” e em “Construcdo de Unidades Habitacionais”, tendo em vista
que o item “Locacao Social’ foi criado apenas a partir de 2018. Ressalta-se
ainda que no ano de 2015 foram executados quase 17 milhdes em
indenizacdes e restituicdes, representando um percentual elevado em relacéo
aos recursos totais executados neste ano.

De maneira geral o FMH, entre 2012 e 2018 n&o apresentou um papel
central no contexto do financiamento da politica habitacional. Soma-se a isso a
ndo previsdo de recursos orgamentarios vinculados. Além disso, a
remuneragao para a COHAB e a existéncia de gastos consideraveis em termos
percentuais de vigilancia, zeladoria e manutencdo parecem reduzir a
possibilidade de alocacio de recursos em novos investimentos.

FUNDO MUNICIPAL DE SANEAMENTO AMBIENTAL E INFRAESTRUTURA
(FMSAI)

No municipio de S&o Paulo, a Lei Municipal n° 14.934/2009 instituiu o
Fundo Municipal de Saneamento Ambiental e Infraestrutura — FMSAI, vinculado
a Secretaria Municipal de Habitagdo - SEHAB, com o objetivo de financiar as
acdes de saneamento ambiental no municipio, em conformidade com os planos
setoriais de saneamento e habitacdo.

De acordo com o “Contrato de Prestacdo de Servicos Publicos de
Abastecimento de Agua e Esgotamento Sanitario", os recursos do fundo s&o
advindos de repasses trimestrais da SABESP, relativos a uma porcentagem da
receita bruta da Companhia obtida a partir da exploragdo dos servigos de
abastecimento de agua e esgotamento sanitario no Municipio de S&ao Paulo.
Dos rendimentos da Companhia Estadual, sdo repassados ao municipio 7,5%
da receita bruta, que compbéem os investimentos do FMSAI. Para além dos
recursos do Fundo, outros 13% da receita bruta obtida na capital devem ser
investidos pela propria SABESP em agbes de saneamento basico e ambiental
No municipio.

Com o objetivo central de avancar na universalizagao do acesso ao
abastecimento de agua e esgotamento sanitario, o FMSAI, em sua concepg¢éao,
tem uma funcdo complementar a atuacdo da SABESP no municipio,

7 Dados obtidos através das prestacdes de contas do FMH



XX ENANPUR

11

principalmente em territérios informais, além de incluir outras agbes de
drenagem urbana e gestao ambiental.

A gestao dos recursos do Fundo é realizada por um Conselho Gestor,
que aprova anualmente o plano de aplicagdo de recursos e suas eventuais
alteracdes e complementacdes. O Conselho Gestor, presidido pela SEHAB, é
formado por um total de oito secretarias municipais e trés conselhos de
representacédo da sociedade civil organizada.

Em que pese sua criagdo tenha ocorrido no ano de 2009, o Fundo
iniciou sua execucado orcamentaria no ano de 2011. O Grafico 3.1 ilustra a
relacdo entre os investimentos totais em habitagéo e os valores investidos pelo
FMSAI na funcao Habitacdo. Considerando os valores totais neste periodo, o
FMSAI representa 37% dos valores investidos em habitagdo no municipio de
Sao Paulo, chegando ao seu maior percentual, no ano de 2013, a marca de
52%.

Grafico 3.1. Comparativo de investimentos do FMSAI na fungao Habitagao
e total Habitagao
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* O item “Auxilios” citado corresponde ao Auxilio Aluguel, pago pela SEHAB, inicialmente
classificado como despesa de custeio.

Grafico 3.2. Valores liquidados nos programas da fungao Habitacao
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O Grafico 3.2 permite analisar dois periodos distintos: (i) de 2011 a
2013, o FMSAI se concentrou em dois principais programas, “Acesso a
Moradia — Urbanizacdo de Favelas” e “Preservacao dos Recursos Hidricos”, e
investiu uma média de 480 milhdes de reais por ano; (ii) de 2014 a 2017, os
programas principais tém suas nomenclaturas alteradas e passam a chamar
“Acesso a Moradia Adequada” e “Prote¢ao dos Recursos Naturais da Cidade”.
Este ultimo, a partir de 2018, recebe 0 nome de “Promogao da Sustentabilidade
Ambiental”. De 2015 a 2017, no entanto, o Fundo passa a investir, em média,
170 milhdes de reais por ano.

Chama a atencao a acentuada queda dos investimentos do FMSAI nas
acbes de habitagdo do ano de 2014 para o exercicio de 2015%. Em 2014, na
estrutura de financiamento da politica urbana, o FMSAI reduziu
consideravelmente sua participacdo nos programas e atividades relativas a
habitacdo e passou a financiar obras de drenagem urbana e saneamento,
executadas pela Secretaria de Infraestrutura Urbana — SIURB (FERREIRA,
2019).

8 Entre as regras do PDE que levaram a reorganizagéo dos fundos municipais, a principal foi a definicdo de um piso de
30% do FUNDURB, destinado a aquisicdo de imoveis bem localizados para produgédo de Habitagdo de Interesse
Social.
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Grafico 3.3. Valores liquidados nos projeto/atividades da fungao
Habitagao
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A reorientacdo dos recursos do FMSAI que levou a redugao dos
investimentos no setor da habitagao, a partir de 2015, fica ainda mais evidente
se olharmos para os valores liquidados por atividades, conforme o Grafico 3.3
acima. Como apontado nas consideragbes metodoldgicas, os investimentos
classificados como “Constru¢cao de Unidades Habitacionais” no ano de 2014,
estavam contidos na atividade Urbanizagcdo de Favelas nos anos anteriores, o
que nédo significa que nos anos anteriores ndo houve recursos destinados a
construcao de unidades habitacionais. Tais recursos destacados, no exercicio
em questao, foram repassados a COHAB - SP e destinados a aquisigéo de
imoveis para construgao de unidades habitacionais.

A reducdo de investimentos se deu, principalmente, nas acdes de
Urbanizagao de Favelas e na execugdo do Programa Mananciais. A primeira,
em 2011, apresentou uma execug¢ao na ordem de 296 milhdes. No entanto, em
2018, o total destinado as Urbanizacdes de Favelas foi cerca de 19 milhdes,
representando uma queda de 93%. Ja o Programa Mananciais, que em 2011
recebeu cerca de 264 milhdes de reais, teve seu menor orgamento em 2017,
com apenas 34 milhdes de reais — 0 que representa uma queda de 87%.

Apesar da reducdo demonstrada, os recursos do FMSAI seguem se
apresentando como uma fonte de recursos importante para a politica
habitacional na escala do municipio.
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FUNDO MUNICIPAL DE DESENVOLVIMENTO URBANO (FUNDURB)

O FUNDURB tem como objetivo financiar investimentos no municipio de
Sao Paulo de acordo com o Plano de Metas municipal e com as diretrizes
estabelecidas no Plano Diretor Estratégico (PDE). O Fundo possui diversas
fontes, como repasses da Unido ou do Governo Estadual e rendimentos da
aplicagao do préprio patrimoénio, empréstimos de financiamentos internos ou
externos. A principal fonte de recursos, contudo, sdo 0s recursos provenientes
da Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC), ou a venda de potencial
construtivo acima do coeficiente basico até o coeficiente maximo definido para
cada zona de uso da cidade. O Fundo possui um Conselho Gestor responsavel
pela determinacdo da destinacdo dos recursos provenientes da OODC,
composto por representantes da sociedade civil e do governo municipal.

Os recursos do FUNDURB na Politica de Habitagao Social sdo distribuidos
por tipo de intervencdo: aquisicdo de imodveis, produgdo de unidades
habitacionais, regularizagdo fundiaria e urbanizacdo de favelas. A revisdo do
PDE de Sao Paulo em 2014 estipulou um coeficiente basico para a cidade
toda, igual a 1, fazendo com que toda construgdo acima desse limite contribua
para o investimento do interesse coletivo. O potencial construtivo adicional e
sua destinagao pelo FUNDURB passa a ser, dessa forma, conceituado como
um bem juridico dominical, de titularidade do governo municipal, com principio
redistributivo, e ndo acumulativo, que visa uma melhor distribuicdo dos
recursos pela cidade.

Ao analisar os recursos do FUNDURB destinados para habitagcéo entre os
anos de 2015 e 2019 (grafico 4.1), observamos que eles se mantiveram
relativamente constantes ao longo do periodo analisado. Os graficos 4.2 e 4.3
complementam esta leitura a medida que ressaltam que, apesar de os recursos
totais liquidados pelo Fundo apresentarem variagdes significativas ano a ano,
nao impactam na variagdo dos recursos destinados a habitagdo. Destaca-se
que os anos 2017 e 2018, os quais apresentaram valores totais executados
baixos (69 milhdes em 2017 e 87 milhdes em 2018 - valores atualizados)
tiveram um percentual de recursos para habitagao alto, em torno de 75%.

Grafico 4.1. Comparativo de investimentos do FUNDURB na fungao
Habitacao e total Habitacao
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* O item “Auxilios” citado corresponde ao Auxilio Aluguel, pago pela SEHAB, inicialmente
classificado como despesa de custeio.

Grafico 4.2. Valores liquidados nos programas da funcao Habitacao
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O Artigo 340 do PDE de Sao Paulo (Lei 16.050/2014) determina que, ao
menos, 30% dos recursos arrecadados pelo FUNDURB sejam destinados para
a aquisi¢ao de terrenos para a producgao de HIS, preferencialmente em ZEIS 3.
Em outubro de 2019 essa determinagao foi alterada com a aprovacéo da Lei
17.217/19, que libera o percentual de recursos ndo apenas para aquisicao de
terrenos, mas também para “projetos e producdo de habitagcdo de interesse
social”. No entanto, o periodo analisado ainda ndo contempla essa alteragao, o
que nos permite fazer uma analise a partir dos objetivos originais do PDE de
2014.

O grafico 4.3 demonstra os percentuais de recursos destinados para
cada despesa nas quais o FUNDURB executou recursos dentro da funcao
Habitacdo. Destaca-se que a partir de 2015, com a determinacdo do PDE, as
despesas “Obras e Instalagdes” e “Outros Servigos de Terceiros” apresentam
reducdo nos percentuais em detrimento do aumento da participacdo da
despesa “Aquisicdo de Imdveis”. Ao contrario do que prevé a determinagao do
PDE, em 2016 e 2017 as despesas com aquisicdo de imdveis ndo chegam a
atingir a marca de 30% das despesas totais, os valores ficam em torno de 15%
e 17%.
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Grafico 4.3. Percentual de recursos para as despesas na fungao
Habitacao em relagao ao total de recursos executados pelo FUNDURB
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A fim de compreender se os recursos do Fundurb foram aplicados
conforme as diretrizes do Plano Diretor, analisamos os investimentos
realizados pela SEHAB em ZEIS 3, estipulada como area prioritaria de
intervencgdes pelo PDE.

As ZEIS 3 passam a receber recursos do FUNDURB em 2015, porém os
recursos para aquisicao de terras e os investimentos em ZEIS 3 foram aquém
dos objetivos do Plano Diretor, apesar do crescimento da arrecadagao da
outorga nos Ultimos 2 anos, que em julho de 2019 alcangou a cifra de R$ 67
milhdes em um Unico més. No ano de 2018, 30% (R$126 milhdes) dos R$ 421
milhdes arrecadados, deveriam ter sido reservados para aquisigao de terras,
preferencialmente em ZEIS 3. No entanto, foram gastos apenas 28 milhdes
para essa finalidade nesse ano, ou seja, 22% do valor estipulado pela lei.

Vale ressaltar ainda os beneficios ao mercado que restringiram a
arrecadacgao de outorga onerosa, como as areas nao computaveis em ZEU; a
outorga gratuita para quaisquer usos residenciais no perimetro da Operacgéo
Urbana Centro, que concentraram grande parte dos investimentos imobiliarios
da cidade no periodo; e o grande numero de empreendimentos de HIS 2
aprovados a partir de 2014, que se beneficiaram com a isengao do pagamento
de Outorga Onerosa e cuja demanda néo foi indicada poder publico.

OPERACOES URBANAS CONSORCIADAS (OUCs)

O municipio conta com trés OUCs: a Faria Lima, Agua Espraiada e Agua
Branca. Ainda ha a Operacao Urbana Centro, mas nos QDDs ndo constam
dados relativos a execugao da fungao Habitagdo para a mesma. A Faria Lima e
Agua Branca foram aprovadas em 1995 e a Agua Espraiada em 2004, mas as
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analises foram recortadas a partir de 2011 para permitir a comparagédo com os
demais fundos.

A fonte de financiamento das OUCs € o Certificado de Potencial
Adicional Construtivo (Cepac), que é um titulo financeiro, comercializado pela
Prefeitura por meio de leildes publicos realizados na bolsa de valores. Cada
titulo confere o direito de edificar uma quantidade especifica de metros
quadrados adicionais de construcdo nos terrenos localizados na area das
OUCs. As OUCs Faria Lima e Agua Branca contaram também com um periodo
em que a arrecadacao era realizada mediante OODC: a primeira até 2004 e a
segunda até 2013. As arrecadagdes vinculadas as OUCs sao direcionadas
para fundos especificos e s6 podem ser investidas nos seus perimetros e nos
programas de intervengdes definidos pela lei de cada OUC. A SP Urbanismo é
0 6rgao responsavel por gerir as OUCs, e cada uma delas possui um grupo
gestor responsavel pelo controle social, constituido por representantes da
sociedade civil e do governo.

Nos graficos de 5.1 a 5.3 ndo ha dados para 2014 porque o QDD nao
apresentava dados segregados para as OUCs neste ano. Os recursos totais
investidos em HIS entre 2011 e 2019 somaram R$ 920 milhdes nas trés OUCs,
sendo R$ 552 milhdes referentes & Agua Espraiada, R$ 365 milhées a Faria
Lima e R$ 1,7 milhdo & Agua Branca.

A participacdo dos recursos da OUCs em relacdo ao total de
investimentos da Prefeitura em habitagdo (Grafico 5.1) representou uma média
simples de 13% ao ano, com uma variagao de 5 a 24%. Esta média € menor se
comparada a de outros fundos, como do FMSAI ou do tesouro municipal.
Porém, é dificil comparar ja que os recursos das OUCs s6 podem ser
investidos em territorios pontuais, diferentemente dos demais fundos.

Ha uma variagdo grande dos valores investidos entre 2011 a 2013
(Gréfico 5.2), com um pico em 2012, quando os desembolsos superam o
patamar de R$ 200 milhdes. A partir de 2015 os investimentos caem
progressivamente, de R$ 150 milhdes para menos de R$ 50 milhdes em 2018,
mantendo-se em patamar similar em 2019. Isso relaciona-se, entre outros
fatores, ao esgotamento dos recursos das OUCs Agua Espraiada e Faria Lima
no ultimo periodo. Até setembro de 2019 a Agua Espraiada tinha um saldo de
R$ 141 milhdes em caixa, e para concluir as obras ja iniciadas seriam
necessarios R$ 3,4 bilhdes. A Faria Lima contava na mesma data com R$ 565
milhndes de saldo e precisava de R$ 765 milhdes para finalizar as obras
comegadas. A Agua Branca contava com R$ 637 milhdes em caixa e as obras
iniciadas eram estimadas em 540 milhdes, mas essa OUC tem uma execucao
baixa na fungao habitacdo, por isso ndo interfere muito na dindmica observada
nos graficos. O cenario financeiro das OUCs se mantém parecido na
atualidade, com excec¢ao da Faria Lima, a unica que realizou um novo leildo de
Cepac, que arrecadou R$ 1,6 bilhao®.

9 Os dados financeiros das OUCs constantes nesse paragrafo foram retirados do site da SP Urbanismo.
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Grafico 5.1. Recursos para Operagoes Urbanas em relagdao ao total de
investimentos em habitagao
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* O item "Auxilios” citado corresponde ao Auxilio Aluguel, pago pela SEHAB, inicialmente
classificado como despesa de custeio.

Grafico 5.2. Valores liquidados nas despesas da fungao habitacao

b
h
]

Milhoes
[ o]
[am]
(]

-
o
]

100

a0

2011 2mz 203 2014 2013 206 2mT 23 201149

Bagxilio Auguel  B0bras einstalagies Aguisicodeimdveis 0 Outras despesas



XX ENANPUR

19

Grafico 5.3. Valores liquidados nas despesas da funcao habitagcao por
cada Operagao Urbana Consorciada
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Os investimentos habitacionais nas OUCs sao pouco diversificados
(Gréfico 6.2), relacionam-se, principalmente, a construgdo de novas moradias e
ao Auxilio Aluguel de familias removidas, seja por frentes de obra ou por
situagdes de risco. Os recursos sdo majoritariamente relacionados a obras e
instalagdes, 79%, enquanto a aquisicdo de imoveis representa 9%, o Auxilio
Aluguel 6% e o restante 6%. Considerando que as obras e os imoveis
adquiridos sao vinculados sobretudo a construgcdo de habitacbes, essa
natureza de investimento soma quase 90%.

GRAFICOS SINTESE E APONTAMENTOS FINAIS

A anadlise articulada entre o grafico 6.1 e 6.3 mostra a grande
dependéncia dos recursos do FMSAI para os gastos na fungdo Habitagdo no
periodo pesquisado. As transferéncias federais sdo pouco expressivas apos
2014, assim como os recursos financeiros operados pela COHAB. As
transferéncias estaduais s&do vinculadas a projetos especificos, mostrando a
relevancia da articulacdo interfederativa. Os recursos nao vinculados e
oriundos do tesouro municipal sdo majoritariamente destinados ao Auxilio
Aluguel a partir de 2012. Devido a dificuldade da alocagdo das familias em
habitacdes definitivas, o percentual destinado a esse programa também nao
diminuiu ao longo do periodo analisado, comprometendo recursos
significativos.
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Grafico 6.1. Investimentos em habitagao por 6rgaos e fundos
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* Os valores executados pela COHAB em 2011 correspondem aos valores executados pela

companhia e pelo FMH. (ver decreto n® 52.535 de 2011)

Grafico 6.2. Investimentos em habitagao por projeto/atividade
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Grafico 6.3. Investimentos em habitagao por fontes de recursos
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O estudo sobre o orgcamento publico apresenta o acirramento das
possibilidades de financiamento fiscal das politicas habitacionais locais, e
subsidia avaliagcdes sobre a qualidade da alocacido dos recursos financeiros.
Os dados evidenciam expressiva diminuicdo na alocagcdo de recursos
orcamentarios na funcao Habitacdo, em especial do tesouro municipal.

E sabido que programas habitacionais requerem tempo de elaboracio,
discussao, contratagao e execugao e que englobam projetos com alto grau de
complexidade, como urbanizagdo de favelas, e que requerem expressiva
articulagao intersetorial, como regularizagdo fundiaria. Esses tempos de
formulagdo, elaboragcdo e execugcao dessa politica publica podem causar
dificuldades na manutengdo de percentuais sustentados de recursos
orcamentarios ao longo de diferentes gestdes. No entanto, a descontinuidade
na alocagao dos recursos faz com que nao apenas se dificulte ou atrase
entregas ja compromissadas como se retorne a etapas de elaboragcdo ou
formulacédo de planos, ndo permitindo que a politica alcance estagio de
maturidade na articulagéo de suas acgoes.

As transferéncias federais vém diminuindo drasticamente desde 2014 por
conta da crise fiscal da Unido e nao parecem mudar de orientacao,
especialmente apds a Emenda Constitucional 95, de 2016. Em um ambiente de
austeridade fiscal permanente, dificiilmente recursos orcamentarios, a fundo
perdido, virdo da Unido em montante suficiente para dirimir em poucos anos as
necessidades habitacionais do municipio de Sao Paulo. Da mesma forma, a
diminuicdo das transferéncias estaduais desde 2015, que ¢é parte das
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transferéncias vinculadas a projetos conjuntos da Unido, Estado e municipio,
apresenta um cenario que requer atencao por parte dos formuladores de
politica. Os recursos de origem fiscal do Estado de Sao Paulo e da Unido, no
entanto, sdo fundamentais para a execugdao de uma politica habitacional
inclusiva, que amplie a capacidade de gasto local e que atinja de fato as
necessidades habitacionais.

Os recursos oriundos de OODC, os recursos oriundos do FMSAI e recursos
de operagdes de crédito diretamente ao municipio, provaram ser, ao longo do
curto periodo estudado, fontes importantes de recursos para a execucao de
unidades habitacionais, obras de urbanizacdo de favela e regularizagao
fundiaria.

Os recursos oriundos de OODC, no entanto, possuem uma caracteristica
intrinseca que podem colocar em xeque a expansdo dos programas
habitacionais do municipio: o aumento dos recursos de OODC é proporcional
ao aumento da atividade imobiliaria, que pode levar a uma valorizagdo do
preco dos terrenos na cidade aumentando o0s recursos necessarios para
execucao do mesmo numero de unidades habitacionais. E, portanto, uma fonte
de recursos que requer cuidado e inteligéncia do planejamento de sua
utilizacdo. Cabe apontar a emergéncia de um novo ciclo de expansédo da
atividade imobiliaria em Sao Paulo, o que pode elevar as arrecadagdes do
FUNDURB e das OUCs, e demandara atenc¢ao da gestao publica no sentido de
gerir os efeitos excludentes diretos e indiretos oriundos da valorizagao
fundiaria.

A partir de uma légica um pouco distinta, o FMSAI possui uma natureza
ciclica de tendéncia de crescimento: a expansao das redes de infraestrutura
financiadas pelo fundo tendem a representar um aumento da receita bruta da
SABESP o que, por sua vez, representaria um aumento dos repasses ao fundo
municipal visando novas obras de provisdo de infraestrutura. Nesse caso,
eventos como crise hidrica e disputas entre as pastas que acessam seus
recursos poderdo comprometer em maior ou menor medida esta fonte de
recursos na politica habitacional e de saneamento.

Ja os recursos oriundos de operagdes de crédito podem fazer parte de uma
composicao de fundos para a politica habitacional, em especial se forem
oriundos do FGTS, ja que sao recursos destinados a esse fim. Resta, no
entanto, a necessidade de autorizacdo do municipio para contrair dividas para
a utilizacido desses recursos ainda disponiveis.
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