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Resumo

A Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC) tem sido usada pelos entes
publicos municipais para financiar suas politicas urbanas. No municipio de
Sdo Paulo, os recursos captados por meio da OODC sdo a principal receita
do Fundo de Desenvolvimento Urbano (FUNDURB) de Sdo Paulo, cujas
aplicagdes voltam-se as infraestruturas e temdticas previstas no Estatuto da
Cidade. Este estudo objetiva descrever os procedimentos e condicionantes
institucionais que influenciam as aplica¢bes desses recursos, a partir do
conceito neoinstitucionalista de instrumentacdo da agdo publica elaborado
por Halpern, Lascoumes e Le Galés (2021) e por Lascoumes e Le Galés (2012).
Foram analisados documentos da Secretaria Municipal de Urbanismo e
Licenciamento que gerencia o FUNDURB, do Sistema de Or¢amento e Finangas
e do portal de monitoramento do Plano Diretor Estratégico de 2014. Também
foram realizadas entrevistas semiestruturadas com servidores das Secretarias
Municipais de Habitagdo, Transporte e Infraestrutura e Obras Urbanas. Como
resultados, identificou-se que condicionantes institucionais (restri¢bes do
quadro de servidores, complexidade do arcabougo sobre licitacbes e fluxos
burocrdtico-processuais) incidem no prazo de tramita¢do dos processos e até
mesmo na localiza¢do dos investimentos no territério paulistano.
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Abstract

The Transfer of Development Rights (TDR) has been used by municipal public
entities to finance their urban policies. In the city of Sdo Paulo, the resources
obtained through TDR constitute the primary revenue source for the Urban
Development Fund (FUNDURB) of Sdo Paulo, whose allocations are directed
towards the infrastructure and themes outlined in the City Statute. This study
aims to describe the procedures and institutional constraints that influence
the allocation of these resources, based on the neoinstitutionalist concept of
public action instrumentation developed by Halpern, Lascoumes, and Le Galés
(2021) and by Lascoumes and Le Gales (2012). Documents from the Municipal
Department of Urbanism and Licensing of the Municipality of SGo Paulo, which
manages FUNDURB, the Budget and Finance System, and the Monitoring Portal
of the 2014 Strategic Master Plan, were analyzed. Additionally, semi-structured
interviews were conducted with employees from the Municipal Departments of
Housing, Transportation, and Urban Infrastructure and Works. As a result, it
was identified that institutional constraints (limitations in the staff structure,
complexity of the procurement framework, and bureaucratic-processual
workflows) affect the processing time of procedures and even the location of
investments within the territory of Sdo Paulo.
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GESTAO DO FUNDO DE DESENVOLVIMENTO
URBANO (FUNDURB) DO MUNICIPIO DE SAO PAULO

Daniel Bruno Garcia”
Anderson Kazuo Nakano™

Introducao

Nos municipios brasileiros, o financiamento para a implementacdo do plano
diretor constitui-se como um dos principais componentes da politica de desenvol-
vimento urbano local. No entanto, a maioria desses municipios enfrenta grandes
dificuldades financeiras para a realizacdo dos objetivos propostos em seus planos
diretores. Rolnik (2009, p. 42), em andlise sobre os obstaculos na implementacdo
da agenda da reforma urbana no Brasil, aponta que “a maior parte dos municipios
depende das chamadas transferéncias voluntarias e/ou de acesso a operacdes de
crédito para poder realizar obras e investimentos em infraestrutura urbana”.

Mesmo no municipio de Sdo Paulo, o maior do pais em termos populacionais
(11,2 milhdes de habitantes em 2022), com receita prépria de R$ 43,8 bilhdes em
2021, hd dificuldades financeiras para a efetivacdo dos objetivos propostos no atual
Plano Diretor Estratégico (PDE — Lei municipal n° 16.050/2014). Diante dessa limita-
¢do, o PDE manteve o Fundo de Desenvolvimento Urbano (FUNDURB)' instituido
pelo PDE anterior (Lei municipal n® 13.430/2002) para receber recursos extraorca-
mentarios, principalmente oriundos da Outorga Onerosa do Direito de Construir
(O0ODC), destinados a promocdo do desenvolvimento urbano local.

Com respaldo do Estatuto das Cidades (Lei Federal n° 10.257/2001), a OODC
foi incorporada ao PDE de 2002 (Lei n° 13.430/2002) e implementada em 2004, apos

1. Ao longo do texto, FUNDURB serd denominado também como “Fundo”.
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a sua regulamentacdo por meio do Decreto 44.703/2004. O PDE de 2002 criou o
FUNDURB, conta-corrente especifica que recebe os recursos da OODC e os aplica
nas tematicas estabelecidas pelo Art. 26, I a IX, do Estatuto da Cidade. Instituiu,
também, o Conselho Gestor do FUNDURB (CG-FUNDURB), na secdo VIII, do Art. 235
ao Art. 238, para garantir, de maneira insuficiente, a participacdo social na gestédo
do Fundo.

Os problemas e demandas urbanas, ambientais e sociais origindrios das pro-
fundas desigualdades dos espacos intraurbanos paulistanos tornam o FUNDURB
mais relevante no governo da cidade de Sdo Paulo. Sua importancia para a imple-
mentacdo do PDE exige entendimentos precisos sobre seus procedimentos e condi-
cionantes institucionais existentes na Prefeitura do Municipio de Sdo Paulo (PMSP).
Diante dessa importancia, este artigo tem como objetivo descrever procedimentos
e condicionantes incidentes na gestdo do FUNDURB, visto como um dos principais
componentes do atual PDE e, por conseguinte, da politica de desenvolvimento ur-
bano local. Nesse sentido, o proposito é contribuir para o entendimento sobre di-
ferentes aspectos institucionais (restricdes do quadro de servidores, complexidade
do arcabouco sobre licitagdes e fluxos burocratico-processuais) que influenciam o
modo de implementacdo e o desempenho das operacdes do FUNDURB.

As descricOes feitas neste trabalho estabelecem didlogo préximo com Paim
e Peres (2021) e Paim (2019), que estudaram as arenas de decisdo do FUNDURB, ao
buscar elucidar o fluxo de encaminhamentos apds a deliberacdo sobre a aloca-
¢ao dos recursos do Fundo. Também estabelecem didlogo com Nakano e Rosseto
(2021), que apresentaram um panorama dos fluxos burocraticos necessarios para
o recolhimento da OODC, principal fonte de receitas do FUNDURB, ao delinear os
fluxos burocraticos empreendidos para a execucdo de despesas do Fundo. O objeto
deste texto pode se relacionar, ainda, com as discussdes existentes sobre a gestdo
compartilhada de fundos publicos. Por exemplo, Gohn (2016) elucida que a simples
existéncia de conselhos de politicas publicas, sobretudo daqueles envolvidos na
gestdo compartilhada, ndo cumpriu a expectativa de maior distribuicdo do poder
e maior cooperacdo entre Estado e sociedade civil. A autora demonstra que os es-
tudos sobre a tematica, em diferentes campos do conhecimento, transitaram da
analise da disseminacdo de espacos participativos para a analise sobre o funciona-
mento desses espacos. Como uma vertente dos trabalhos atuais, estudiosos tém se
interessado pela relacdo de causalidade entre as decisdes emanadas das instancias
participativas e os resultados das politicas publicas (RODRIGUES, 2021).

As caracterizacOes empreendidas neste texto baseiam-se no arcabouco teori-
co neoinstitucionalista aplicado as “politicas do urbano” (MARQUES, 2018), as quais
formam
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[...] o conjunto de agdes do Estado que agem prioritariamente so-
bre o tecido urbano - o espaco social da cidade e seus territorios
—, mesmo que por vezes incidam principalmente sobre os seus mo-
radores. Estdo ai incluidas evidentemente as politicas de producao
do préprio espaco urbano construido, tanto em sua dimensdo de
intervencdo direta, como as politicas de transportes, infraestrutu-
ra urbana e habitagdo popular, quanto as de regulacio estatal das
acOes privadas de producdo do ambiente construido, como as po-
liticas de licenciamento de empreendimentos habitacionais priva-
dos. (MARQUES, 2018, p. 14)

Segundo tal corrente, as institui¢des estatais, que intermedeiam a relacdo do
Estado com setores da sociedade civil (movimentos sociais, empresarios, cidadaos
em geral), ndo podem ser interpretadas como sendo isentas de interesses ou de 16-
gicas proprias de funcionamento. Em outras palavras, o Estado pode ter autonomia
decisdria e o entendimento a respeito do seu funcionamento pode lancar luz sobre
as diferencas encontradas entre os objetivos propostos pelas intervencdes estatais
e os efeitos de fato produzidos por elas.

Para compreender o funcionamento das engrenagens e operacgdes das insti-
tuicOes estatais sob o enfoque neoinstitucionalista, este artigo vale-se do conceito
de instrumentacdo da acdo publica presente nos trabalhos elaborados por Halpern,
Lascoumes e Le Galés (2021) e Lascoumes e Le Gales (2012). Lascoumes e Le Gales
(2012) argumentam que o Estado compartilha espacos de poder com atores multi-
plos em sistemas de governanca. Nesse processo, o Estado elabora, adota e adapta
instrumentos para exercer acdes publicas necessarias a implementacdo de poli-
ticas. Os autores definem ac¢do publica como “espacos sociopoliticos construidos
tanto por técnicas e instrumentos quanto por finalidades, conteudos e projetos”
(LASCOUMES; LE GALES, 2012, p- 21). O instrumento da acdo publica, por sua vez, é

[...] um dispositivo ao mesmo tempo técnico e social que organiza
relacdes sociais especificas entre o poder publico e seus destinatéarios
em funcdo das representacdes e das significacdes das quais é porta-
dor [...]. O instrumento é um tipo de institui¢do social [...]; a técnica
é um dispositivo concreto que operacionaliza o instrumento [...]; fi-
nalmente, a ferramenta € um micro dispositivo [sic] dentro de uma
técnica [...]. (LASCOUMES; LE GALES, 2012, p- 21-22)

Os autores ressaltam que os instrumentos de acdo publica ndo sdo neutros
e isentos. Pelo contrario, expressam escolhas e disciplinam a relagdo entre gover-

nantes e governados. Nas palavras deles:
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[...] instrumentos sdo evidentemente instituicdes, porque eles de-
terminam em parte a maneira como os atores se comportam, criam
incertezas sobre os efeitos das relacdes de forga, conduzem a privi-
legiar certos atores e interesses e a afastar outros, constrangem os
atores e lhes oferecem recursos, e veiculam uma representacdo dos
problemas. (LASCOUMES; LE GALES, 2012, P-23)

A instrumentacdo da acdo publica, por um lado, organiza os poderes entre
os atores (privados, societais, publicos — burocraticos e/ou politicos) envolvidos com
uma dada intervencdo; por outro, define um processo de retroalimentacdo, institu-
cionalizando, de forma auténoma, os proprios instrumentos. Para andlises que assu-
mem a abordagem de Lascoumes e Le Galeés (2012; 2021) como objeto, os autores suge-
rem que a conjugacdo de fatores como organizacao de poderes e institucionalizacdo
pode produzir trés efeitos: (i) inércia; (ii) representacdo especifica da questdo tratada
pela acao; e (iii) inducdo de uma problematizacdo particular da questao.

Como os instrumentos da acéo publica, conforme acepg¢do de Lascoumes e Le
Galés (2012), influem nos resultados da implementacdo do FUNDURB? Para respon-
der a essa pergunta, importa entender que instrumentos, técnicas ou ferramentas
estdo presentes na gestdo e aplicacdo dos recursos do Fundo. Para tanto, foram
realizadas revisdes bibliogréficas e andlises documentais sobre o tema, bem como
entrevistas com técnicos da PMSP. Com vistas a analisar e discutir os fluxos dos
processos, procedimentos e condicionantes institucionais de gestao e aplicacio dos
recursos do FUNDURB, entre 23 de marco e 19 de abril de 2022, foram realizadas en-
trevistas semiestruturadas conduzidas com trés servidores atuantes na Secretaria
Municipal de Habitagdo (SEHAB), na Secretaria de Infraestrutura Urbana e Obras
(SIURB) e na Secretaria Municipal de Transportes (SMT). Os servidores, escolhidos
intencionalmente, exercem func¢do de nivel superior, assessorando os gabinetes das
secretarias mencionadas, todos com mais de cinco anos de atuacdo na Prefeitura
de Sdo Paulo, sendo dois deles servidores efetivos. SEHAB e SIURB foram escolhidas
por representarem os maiores dispéndios no d&mbito do FUNDURB.

2. Ainstrumentac¢do das acdes publicas na gestdo do FUNDURB

A aplicacdo dos recursos do FUNDURB se vale da instrumentacdo das agdes
publicas em “espacos sociopoliticos construidos tanto por técnicas e instrumen-
tos quanto por finalidades, conteuidos e projetos” (LASCOUMES; LE GALES, 2012,
p- 21 — grifos nossos). Em tais espacos sociopoliticos, ocorrem os jogos de interesse
presentes nas interacdes entre atores governamentais e da sociedade civil. Esses
jogos podem ocorrer tanto no &mbito do CG-FUNDURB quanto nas interacdes entre
as secretarias municipais que utilizam recursos do FUNDURB e agentes das “politi-
cas do urbano”, entendidas conforme acepc¢édo de Eduardo Marques (2018).
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Conforme mencionado, as técnicas e os instrumentos dessa a¢do publica
sdo os mediadores entre os atores envolvidos nos espagos sociopoliticos. Sdo as
técnicas e os instrumentos de politica urbana, aqueles relacionados a OODC e ao
FUNDURB. De um lado, esses elementos sdo necessarios para delimitar escopos de
trabalho, resguardar a integridade de informacoes e a lisura dos processos, incidin-
do, inclusive, sobre a produtividade dos servidores publicos. De outro, sdo capazes
de exprimir concepgdes acerca dos conteudos das politicas urbanas, bem como de
incentivar, facilitar ou obstruir a interlocucdo entre as partes envolvidas. Trata-se
das normas (leis, decretos e portarias aos quais os tomadores de decisdo e servido-
res ficam submetidos para a execucdo dos recursos), dos sistemas de trabalho para
registrar e formalizar as solicitaces e execugdo dos recursos (o Sistema Eletronico
de Informacdes — SEI) e dos ritos e féruns, formais e informais, para tomada e ope-
racionalizagdo das decisdes.

Enquanto a instrumentacdo para a arrecadac¢ao da OODC em que instrumen-
tos, técnicas, ferramentas e artefatos burocrdticos intermedeiam procedimentos
com atores externos ao Estado (NAKANO; ROSSETO, 2021), no caso da aplicacdo
dos recursos do FUNDURB, os atores sdo, em grande parte, estatais — 6rgaos da ad-
ministracdo publica posicionados, a depender do contexto, mais préximos ou dis-
tantes do nucleo central de governo. Configuram arenas diversas, com assimetrias
de forgas, no bojo do Estado. Atores estatais, particularmente aqueles que atuam
nas politicas do urbano, sdo inseridos no circuito somente apos o processo que vai
da tomada de decisdo sobre a alocagdo dos recursos do FUNDURB a intervencao,
passando por tramites burocratico-administrativos que respondam as exigéncias
que os instrumentos condicionam a liberacdo do recurso. Trata-se das empresas
contratadas para a realizacdo das obras, sendo mediadas por contratos adminis-
trativos. Nesse momento, os instrumentos da a¢do publica ndo sdo especificos do
FUNDURB, mas aqueles inseridos no arcabouco institucional das licitacdes e con-
tratos, valido para todos os entes da Administracdo Publica em dmbito nacional. Os
orgdos publicos também sdo demandados para a execucdo dos recursos, mediados,
no campo formal, por instrumentos bipartites, tripartites ou convénios.

As finalidades dessa acdo se inserem no amplo espectro de objetivos da poli-
tica de desenvolvimento urbano da cidade de Sado Paulo, relativos a equidade social
e territorial. Além disso, compreendem “a garantia da justica social a partir da redu-
¢do das vulnerabilidades urbanas e das desigualdades sociais entre grupos popula-
cionais e entre os distritos e bairros do municipio de Sdo Paulo” e a “justa distribui-
¢do dos beneficios e 6nus do processo de urbanizacao” (Lei municipal n° 16.050/2014).

Os conteudos referem-se as diferentes intervencdes financiadas com recur-
sos do FUNDURB, previstas em planos setoriais, em legislacdes especificas e nas
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trajetorias histdricas que configuraram as atuacdes dos orgados da PMSP. Paim e
Peres (2021) e Paim (2019) agrupam as aplicacdes desses recursos do FUNDURB com
base nas fungdes de governo.? Sdo seis as fung¢des de governo operacionalizadas
no periodo analisado: (i) cultura, (ii) urbanismo, (iii) habita¢do, (iv) saneamento,
(v) gestdo ambiental e (vi) transporte. Essas fun¢des governamentais podem ser
entendidas como “politicas do urbano”, na acep¢ao de Marques (2018), pois agem
sobre o tecido urbano, modificando o espaco — se ndo na construcdo do espaco
propriamente dito, ao menos na interacgdo dos cidadaos em seus fluxos sociais e co-
tidianos com as intervencdes viabilizadas pelo Fundo. Dessa forma, consideram-se
as funcOes governamentais como politicas do urbano.

O grupo “cultura” articula as a¢Oes orcamentarias de preservagao e recupera-
¢do do patrimoénio histérico e cultural e reforma e requalificacdo de equipamentos
culturais. O grupo “urbanismo” abarca a¢des orcamentdrias de infraestrutura em
assentamentos, reforma e qualificacdo de centralidades de bairros, intervencdes
de obras de artes especiais, reforma de calcadas, pavimentagao e recapeamento. O
grupo “habitacdo” abrange aces orcamentarias segmentadas em provisao de ha-
bitacdes de interesse social, regulariza¢do fundidria e urbanizac¢do de assentamen-
tos. Agdes de drenagem estdo contidas no grupo “saneamento”, enquanto, o grupo
“gestdo ambiental” corresponde apenas a implantacdo de parques lineares. Por
fim, o grupo “transporte” retune as agdes orcamentdrias destinadas as intervencdes
orientadas ao transporte coletivo publico, como obras nos corredores de 6nibus,
nos terminais de énibus, ou a mobilidade ativa, como a implantacao de ciclofaixas,
ciclovias e ciclorrotas.

Os projetos sdo as intervencgdes especificas de cada 6rgao, executadas com
recursos do FUNDURB. Trata-se da materializacao das finalidades e dos conteudos
no espaco urbano paulistano.

A instrumentacdo das ac¢Oes publicas na gestdo do FUNDURB pode ser mais
bem detalhada em cinco macroetapas relativas a execugdo dos seus recursos que,
conforme indicado, advém, em especial, da cobranca de contrapartidas financeiras
referentes & OODC. A secdo seguinte traz os detalhamentos dessas macroetapas,
evidenciando os espacos sociopoliticos de aplicacdo das técnicas e instrumentos da
acdo publica com suas respectivas finalidades, conteudos e projetos.

2. Essa classificagdo consiste em um rol de fung¢des e subfuncdes prefixadas, que servem como agregador
dos gastos publicos por area de acdo governamental nas trés esferas de governo. Para mais informacdes,
ver Portaria n° 42/1999, do entdo Ministério do Or¢amento e Gestdo.
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3. As macroetapas de execucdo dos recursos do FUNDURB

As relacdes de precessdo e sucessdo presentes nas cinco macroetapas de exe-
cucdo dos recursos do FUNDURB se articulam de forma dindmica. As macroeta-
pas sdo: (i) processos decisdrios; (ii) trAmites burocratico-administrativos para a
liberacdo dos recursos; (iii) processo licitatério e de contratacdo; (iv) execugdo da
intervencdo; (v) monitoramento e prestacdo de contas. A seguir, sdo apresentadas
cada uma das macroetapas, destacando, quando possivel, seus fluxos operacionais,
politicos, arenas e féruns em que técnicas, instrumentos, finalidades, conteudos e
projetos intermedeiam a relacdo entre os atores envolvidos na implementacao das

politicas do urbano.

3.1. Macroetapa 1 de 5: Os processos decisérios na gestdo dos recursos do FUNDURB

A expectativa de que o Conselho Gestor do FUNDURB fosse um espaco so-
ciopolitico de gestdo compartilhada dos recursos publicos ndo se cumpre nos seus
processos decisorios. No PDE de 2002, as possibilidades de participacdo social no
conselho ndo estavam claras. Conforme a lei desse PDE, o conselho deveria ser
“composto por membros indicados pelo Executivo, garantida a participagdo da so-
ciedade” (Lei n° 13.430/2002, Art. 235, § 1°). Essa definicdo genérica exigiu detalha-
mentos em quatro decretos? instituidos entre 2003 e 2014, que alteraram a forma de
composicdo do conselho privilegiando a participacdo de representantes do gover-
no em detrimento de representantes da sociedade civil.

O texto do PDE de 2014 avan¢ou ao dedicar uma secdo ao tema do controle
social, definindo, no Artigo 341, a composicao paritaria do CG-FUNDURB, com cinco
representantes titulares e suplentes do governo e cinco da sociedade civil, oriun-
dos dos Conselhos Municipais de Politica Urbana (dois), Habitacdo (um), Transito
e Transporte (um) e Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentdvel (um). Em que
pese esse avanco, a participagdo social no processo decisério do FUNDURB conti-
nua repleta de dificuldades. Ainda assim, Nakano e Rosseto (2021) reforcam que a
institucionalizagdo do CG-FUNDURB é relevante para que haja exposi¢ao dos proje-
tos, das informacdes e dos tomadores de decisdo perante a sociedade civil.

Paim e Peres (2021) e Paim (2019) elaboraram estudos relevantes sobre aspec-
tos institucionais relacionados aos processos decisorios realizados na aplicacao dos
recursos financeiros do FUNDURB. Eles demonstram quais atores estao envolvidos
nas arenas intragovernamentais, em que a instrumentacdo das a¢des publicas ope-
ra técnicas e instrumentos conforme finalidades, contetudos e projetos relativos a

utilizacdo desses recursos. As acdes ocorrem nos fluxos a serem seguidos para a

3. Decretos municipais n° 43.231/2003, 43.811/2003, 47.661/2006 € 51.437/2010.
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realizacdo de investimentos definidos em plano de aplicacdo,* a ser debatido com o
Conselho Municipal de Politica Urbana (CMPU) e integrado ao projeto anual de lei
orcamentaria (PLOA) para o exercicio seguinte (portanto, deve ser elaborado até
setembro de cada ano, quando o Executivo submete o PLOA ao Legislativo). Paim
(2019) formulou trés hipdteses sobre os atores, as questdes em disputa e as arenas
desse processo. Sdo elas:

1. O conselho gestor, diferentemente do que a norma prevé, nao se configu-
ra como a principal arena decisdria para a alocacdo dos recursos, ceden-
do espaco ao poder das secretarias participantes e para outros féoruns de
deliberacao.

2. Ao exercerem pouco poder deliberativo sobre os recursos, os represen-
tantes da sociedade civil no CG-FUNDURB tém participacdo limitada em
processos decisdrios.

3. Asdiscussoes sobre a localizacdo dos investimentos perdem espago para o
conflito entre as secretarias participantes.

As hipodteses puderam ser aceitas de forma integral ou parcial, apds entre-
vistas realizadas por Paim (2019) com servidores publicos das secretarias envolvi-
das com o FUNDURB. Evidéncias constantes em atas das reunides do CG-FUNDURB
também emitiram inumeras assertivas convergentes com as hipdteses levantadas.

Sobre a primeira hipdtese, Paim (2019) demonstra que o CG-FUNDURSB se li-
mita a validar decisdes ja tomadas em outros foruns. A autora enumera os locus e
atores que, de fato, incidem sobre a decisdo alocativa dos recursos: reunioes preé-
vias entre as secretarias, a Junta Orcamentaria-Financeira (JOF), as secretarias do
nucleo governamental — Secretarias de Governo, Fazenda e Gestdo - e, em menor
grau, as deliberacGes emanadas do chefe do executivo. Supde-se que nesses 1l6cus
ocorrem 0s jogos de interesses entre instancias governamentais distintas que se
relacionam com instancias e grupos de interesse da sociedade civil, principalmente
do setor empresarial ligado as politicas do urbano.

Quanto a segunda hipotese, a participacdo de atores da sociedade civil revela-
-se com “timida influéncia” (PAIM, 2019, p. 67) em virtude de condicionantes como:
pulverizacdo regional dos investimentos; debate dos projetos em outros conselhos
e tecnicidade das discussdes. A tecnicidade — sem o respaldo dos Orgdos estatais

4.Em que pese ndo haver especificacdes sobre o plano de aplicacdo nos primeiros decretos regula-
mentadores do FUNDURB, na pratica, observou-se tratar de uma lista de obras elaborada por cada
secretaria, contendo objeto e valor sobre cada intervencdo.
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gestores ou executores do FUNDURB - foi apresentada no trabalho de Nakano e
Rosseto (2021) como um elemento que prejudica o cumprimento efetivo do manda-
to dos conselheiros que integram o CG-FUNDURB -representantes de segmentos da
sociedade civil e oriundos do Conselho Municipal de Politica Urbana (CMPU).

Em relacdo a terceira hipdtese, a decisdo sobre as localizagdes do investi-
mento é tomada na secretaria que utiliza os recursos do FUNDURB conforme
oportunidade e conveniéncia. As localiza¢fes ndo sdo definidas nas reunides do
CG-FUNDURSB, ainda que se tenham encontrado registros sobre a tentativa da se-
cretaria-executiva em utiliza-las como critério para aprovacao de pleitos para des-
tinagdo de recursos. Sdo condicionadas pela capacidade de execucdo dos 6rgaos,
existéncia de obras em andamento, complementacdo de recursos por outras fontes
e aderéncia ao plano de governo (PAIM, 2019).

Uma vez que as decisdes a respeito da aplicacdo dos recursos do FUNDURB
sdo tomadas - seja para que uma dada intervencdo componha a Lei Orcamentaria
Anual (LOA), seja para alterar (excluir, modificar ou incluir) uma intervencdo ao
longo do exercicio financeiro —, elas sdo inscritas em um documento denominado
Plano Anual de Aplicacdo. Trata-se de um conjunto de informacgdes e documentos
que podem ser cotejados com as normas de aplicacdo dos recursos do FUNDURB.
A depender do canal, ambos sdo expostos em formatos distintos. Para as reunides
do CG-FUNDURB, cada secretaria leva sua proposta, e a secretaria-executiva do
FUNDURSB, desde que todos os critérios regulamentares estejam atendidos e apos a
aprovacdo — ainda que ad referendum —, publica o documento no Diario Oficial da
Cidade como uma resolucdo do conselho gestor. Para o projeto de lei que é enviado
a Camara, para ser discutido e consubstanciar a Lei Orcamentaria Anual do ano
seguinte, as intervencdes ndo sdo nomeadas, mas apresentadas de forma agrupa-
da, de acordo com as codifica¢des da despesa orcamentaria, disponibilizadas como
anexo ao projeto de lei, no formato conhecido como Quadro de Detalhamento das
Despesas (QDD).

As despesas realizadas com recursos do FUNDURB séo os produtos finais das
decisdes tomadas em seus processos de gestdo. Sdo capazes de despertar a atencéo
de empresas privadas que participam dos jogos de interesse ao buscar contrata-
¢Oes para a implementacdo das politicas do urbano. Para Marques (2018), o acesso
aos fundos publicos integra as estratégias de valorizacdo das empresas que inci-
dem sobre essas politicas. Na Tabela 1, apresentam-se a contagem de empresas que
foram contratadas exclusivamente pelo FUNDURB,5 bem como a contagem das que

5. Do ponto de vista orcamentario, o FUNDURB é um 6rgéo e as secretarias sdo unidades or¢camentarias
(UO) vinculadas a esse 6rgdo e que executam recursos da fonte Fundos municipais (Fonte 08); quando
uma secretaria executa recursos diretos do Tesouro Municipal (Fonte 00), ela é denominada de 6rgdo e
possui alguma unidade orcamentdria a ela vinculada (o gabinete, uma diretoria etc.)
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foram contratadas por mais de um 6rgdo além do FUNDURB. Fez-se essa diferencia-
¢do também para 8.835 empresas que executaram investimentos entre 2007 e 2020,
destacando-se quantas foram contratadas por um unico érgéo e quantas firmaram

contratos com mais de um 6rgéo publico.

Valor nominal Valor nominal Valor nominal Valor nominal

Entradas Quant. FUNDURB -  Outros 6rgaos Total - por empresa -

(A) (R$ milhoes) - (R$ milhoes) (R$ milhdes) (R$ milhoes)
(B) ((9) (D = B+C) (E=D/A)

FUNDURB

exclusivamente 34 2869 ) 2869 8.4

FUNDURB + Outros

6rgaos 334 2.862 24.543 27.406 82,05

Outro 6rgao

exclusivagmente 6.510 ) 3.764 3764 0,58

Mais de um érgao

(exceto FUNDURB) 2325 - 27.928 27928 12,01

Tabela 1. Comparagdo entre valores recebidos por empresas contratadas exclusivamente por
um 6rgdo e empresas que mantiveram contratos com mais de um érgao, entre 2007 e 2020

Fonte: Elaborado pelos autores, segundo dados da Prefeitura de Sdo Paulo (Sistema de Orcamento
e Financas - SOF)

As empresas que, além do FUNDURB, mantiveram contratos com outros Or-
gdos mobilizaram recursos 9,7 vezes maiores do que as empresas que tiveram o
FUNDURB como unico érgdo contratante. A relacdo é ainda maior quando se enfo-
cam as contratacdes dos mais de 110 6rgdos (administracdo direta, subprefeituras,
autarquias, fundacdes e fundos, com exce¢cdo do FUNDURB) da Prefeitura de Séo
Paulo. Nesses casos, as empresas que obtiveram contratos com mais de um 6rgéo
auferiram mais de 20 vezes os valores recebidos por empresas contratadas por um
Unico orgao.
3.2. Macroetapa 2 de 5: Tramites burocratico-administrativos para a liberacao dos
recursos do FUNDURB

Apos as negociacOes protagonizadas pelos secretarios das pastas e titulares
das secretarias do nucleo de governo acerca do processo decisorio para financiar
determinadas intervencoes, € necessario garantir o lastro orcamentario e financei-
ro para executa-las. Para tanto, os 6rgaos solicitantes dos recursos devem instruir
um processo administrativo a secretaria que gere o FUNDURB, conforme o Art. 16
do Decreto Municipal n° 57.547/2016. Segundo esse artigo, o processo administrati-
vo deve conter o Plano Anual de Aplicacdo, cujas finalidades e conteudos corres-
pondem a projetos que podem ser considerados como componentes das técnicas e
dos instrumentos definidos de acordo com a teoria neoinstitucionalista sobre ins-
trumentacdo da acdo publica. Sdo eles:
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[...]

I - a apresentacdo com elementos visuais de cada objeto, tais como:
a) mapa e descricao dos objetos;

b) valor solicitado;

c) fotografias da situacdo inicial;

d) projeto, quando presente;

II - planilha descritiva com:

a) nome da agdo e programa;

b) projeto/atividade e dotagdo orcamentdria;

¢) numero do processo administrativo, quando existente;

d) programacdo da execucdo, contendo valor total, incluindo outras
fontes de recursos, valor solicitado para o exercicio e cronograma de
execucdo de acordo com o desembolso;

e) indicadores a serem utilizados;

f) situacdo da acgao;

g) endereco.

[...] (SAO PAULO, 2016, Art. 16)

Estando devidamente instruidos, a secretaria executiva do FUNDURB analisa
se os documentos apresentados pelo drgdo solicitante obedecem as finalidades de
aplicacdo previstas no PDE de 2014. Se sim, as intervencdes sdo incorporadas ao
Plano Anual de Aplicacdo da secretaria apresentado ao CG-FUNDURB, o qual, via
de regra, ndo o reavalia. Publicada a resolucdo do CG-FUNDURB com esse plano,
instrui-se um novo processo administrativo visando solicitar os recursos aprova-
dos. Nele, sdo requeridos o Formulario de Solicitacdo de Recurso, o pedido de mo-
vimentacdo orcamentdria (quando € necessario descongelar ou suplementar as do-
tacOes que sdo oneradas pelas intervencdes previstas no Plano Anual de Aplicacao)
e documentos que vinculem o objeto da solicitacdo as categorias de investimento,
conforme as prioridades previstas no Art. 11 do Decreto Municipal n° 57.547/2016 e
no Art. 339 do PDE de 2014.

Observa-se que o instrumento nao é taxativo para definir quais documentos
vinculam as intervencdes propostas as prioridades do PDE de 2014. Servidores en-
volvidos com a tramitagdo dos processos relataram que, tanto para a montagem do
Plano Anual de Aplicacdo quanto para a solicitacdo de recursos, a orientacdo da se-
cretaria executiva e a comunicacdo em canais informais, e ndo apenas pelas folhas
de informacdo, foram cruciais para sanear problemas e garantir mais celeridade a
autuacdo processual.

Apo6s a devida instrucdo, os processos sdo encaminhados pela Assessoria
Técnica de Colegiados e Comité (SMUL/ATCC) a Secretaria da Fazenda (SF). A partir
de 2019, a Secretaria de Governo passou a ter responsabilidade de anélises para o
embasamento das deliberac¢des. Em caso de contrapartidas atreladas as metas, tam-
bém se analisa se hd riscos a execucdo do Programa de Metas. Esse procedimento
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passou a ser institucionalizado com o Decreto 59.171/2020 de execuc¢do orcamenta-
ria. Na Secretaria da Fazenda, os autos sdo analisados por unidades responsaveis
pela gestdo orcamentaria, pela gestdo dos investimentos e pelas movimentacdes
dos recursos do Tesouro Municipal. A depender da caracteristica do pedido de mo-
vimentacdo (se hd ou ndo oferecimento de contrapartidas, por exemplo), as deci-
sOes podem ser delegadas a Junta Orcamentario-Financeira (JOF).

Com tantos pontos de andlise, ndo € incomum que transcorra um prazo su-
perior a 30 dias entre a solicitacdo dos recursos e sua efetiva disponibilizacdo.
Internamente, nos 6rgaos solicitantes e nas instancias de andlise, ha um leque he-
terogéneo de elementos a serem tramitados, que serdo analisados por érgaos dis-
tintos. Hoyler e Campos (2019) apontam para a “vida politica dos documentos”, que,
no caso do FUNDURB, néo circulam no CG-FUNDURB, mas, sim, na burocracia de
médio escaldo. Segundo os autores, diante das incertezas sobre a correta instrugdo
processual, dos riscos de responsabilizacdo por algum ato que, no futuro, possa
se tornar objeto de investigacdo por 6rgdos de controle, do descompasso entre o
tempo politico e o tempo para uma justa apropriacdo dos componentes de cada
documento, os burocratas formalizam suas delibera¢des de forma que possam se
proteger, auxiliar ou gerar mais incertezas para o préximo burocrata para o qual
0 processo serd remetido.

Além da tramitacdo via Sistema Eletronico de Informacoes (SEI), os valores
liberados e executados e as receitas do FUNDURB sdo gerenciados, em sua secreta-
ria-executiva, por um conjunto de planilhas que subsidiam os relatérios de pres-
tacdo de contas. Os 6rgaos solicitantes também mantém, em padrdes de qualidade
bastante distintos, os seus proprios controles para transac¢do de informacdes com a
secretaria-executiva e para prestacao de contas.

A baixa informatizacao dos fluxos de trabalho e os saberes concentrados em
alguns servidores contrastam com os esforcos empreendidos pela PMSP para in-
formatizar procedimentos e documentos, como a introducdo do SEI, que, a partir
de 2016, redesenhou fluxos e levou para o ambiente digital pilhas de documentos
anteriormente dependentes de movimentagdes fisicas. Os conhecimentos sobre a
manipulacdo de técnicas e ferramentas encontram-se personalizados nos servido-
res que operam tais dispositivos e possuem bhaixa institucionalizacdo.

Corroborando os relatos das entrevistas realizadas sobre a influéncia da vida
politica dos documentos, foram localizados 123 processos administrativos relaciona-
dos com solicitagdes de recursos do FUNDURB, entre 2017 e 2020, por meio do Portal
de Processos da Prefeitura de Sdo Paulo. Tais expedientes incluem os jogos entre
interesses de diferentes setores governamentais envolvidos em espacos sociopoliti-
cos nos quais se dao as instrumentacdes das acdes publicas vistas na perspectiva da
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teoria neoinstitucionalista. A Tabela 2 reune os seguintes aspectos: o tempo médio,
em dias, entre a solicitacdo inicial de cada 6rgao e a solicita¢do ajustada, na qual os
itens previstos no Decreto 57.547/2016 foram validados pela Secretaria Executiva do
Fundo; o tempo médio, em dias, entre a solicitacdo ajustada e a efetiva liberacao do
recurso nas dotacOes previstas para a execugao das intervencdes do Plano Anual de
Aplicacdo. Também apresenta o numero médio de setores da prefeitura pelo qual
0 processo precisou tramitar até a liberacdo do recurso.

NP° de dias decorridos NP° de dias decorridos entre N° de unidades pela

entre a solicitagdo inicial a solicitagdo ajustadaea  qual o processo tramita

e a ajustada (média) liberagdo do recurso (média) (média)
SEHAB 17,8 154 9
SIURB 23,6 22,2 7.9
SMC 27,2 42,0 9,6
SMSUB 32,6 20,3 4.3
SMT 3,6 7.8 6,6
SMUL 37 9.3 7.6
Valores médios 24,2 18,6 61

Tabela 2. Tempo médio, em dias, da tramitacdo dos processos administrativos para solicitagdo
de recursos do FUNDURB e quantidade média de unidades pelas quais o processo tramita,
segundo dados das secretarias municipais entre 2017 a 2020

Fonte: Elaborado pelos autores, segundo dados do Sistema Eletronico de Informagdes (SEI).
Disponivel em: http://www.sei.prefeitura.sp.gov.br. Acesso em: 5 ago. 2023.

Dez observacgdes apresentaram o tempo de tramitacdo total (ajuste da solici-
tacdo e liberacdo dos recursos) superior a 130 dias. Nota-se que para SEHAB, SIURB,
SMC e SMSUB ¢é destinado aproximadamente um més para ajustar a proposta, seja
para incorporar adequacgdes ao que a norma preve, seja para incorporar novas de-
cisdes sobre a utilizacdo dos recursos. Por fim, sdo necessarias de uma a quase trés
quinzenas para que o recurso seja disponibilizado ao drgdo executor.

Finalizando a tramitacdo dos processos administrativos, com a anuéncia
da Secretaria da Fazenda e do orgdo gestor do FUNDURB, a disponibilidade or-
camentaria dos recursos pretendidos é registrada no SOF e as cotas financeiras
sdo transferidas para as secretarias solicitantes. Elas passam a ser responsaveis
pela execucdo (empenhamento e liquidagdo) dos recursos, bem como pela fisca-
lizacdo e prestacdo de contas ao conselho gestor sobre a utilizagdo dos valores. E
possivel que os recursos do FUNDURB sejam empenhados para uma obra ja em
andamento ou para uma licitacdo em curso cuja reserva de valores tenha sido
feita por outra fonte. O uso dos recursos pelos 6rgaos solicitantes ocorre a partir
de processos licitatorios.
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3.3. Macroetapa 3 de 5: O processo licitatdrio e de contratagdo com recursos do
FUNDURB

Os processos licitatorios e a formalizagdo de contratos entre a Administracao
Publica e terceiros para a aquisicdo de bens e servigcos necessarios as atividades
do Estado — no caso, a realizaco de projetos e a execucdo e 0 gerenciamento de
obras — eram regidos, até 2021, pela Lei n° 8.666/1993 — Lei de Licita¢des e Contratos.
Em 2002, passou a figurar no marco regulatorio das licitacdes a modalidade do
pregdo, instituido pela Lei n° 10.520/2002. Outras modalidades, como consultas e
Regime Diferenciado de Contratacdes (RDC), regrados, respectivamente, pelas Leis
n° 9.472/1997 e n° 12.462/2011, além da Nova da Lei de Licitacdes e Contratos (Lei n°
14.133/2021), ndo se aplicam ao objeto do presente estudo, mas sdo instrumentos do
marco regulatdrio sobre a contratacdo, pelo Estado, de bens e servicos.

As finalidades, os conteudos e os projetos que sdo objetos dos processos li-
citatorios e da formacao de contratos entre a Administracdo Publica e terceiros,
realizados na aplicacdo dos recursos do FUNDURB, correspondem as técnicas e aos
instrumentos operados na instrumentacdo da acdo publica definida pela teoria
neoinstitucionalista. A depender da natureza (complexidade, ordinariedade) do
bem ou servi¢o demandado, assim como do seu preco, a legislacdo — considerando
a Lei n°® 8.666/1993, e ndo a Nova Lei de Licitaces — permite as seguintes modalida-
des licitatdrias: (i) concorréncia; (ii) tomada de precos; (iii) convite; (iv) concurso;
(v) pregdo; (vi) dispensa; e (vii) inexigibilidade de licitacao.

Na esteira dos elementos apresentados por Hoyler e Campos (2019), 0s proces-
sos licitatorios também sdo arenas de relaces entre burocratas de médio escaldo,
cujas incertezas, gerenciamento de riscos e inércia podem influenciar seu ritmo de
tramitacdo. A Tabela 3 mostra a utilizacdo dos recursos do FUNDURB entre 2007 e

2020, segundo as diferentes modalidades licitatorias.

Modalidade Valor empenhado %

Concorréncia 2.671.567.306,97 62,71%
Nao aplicavel 560.105.674,94 13,15%
Dispensa de licitagao 488.057.243,71 11,46%
Inexigibilidade 175.693.371,13 4,12%
Tomada de pregos 170.139.420,29 3,99%
Pregao 152.142.464,82 3,57%
Convite 20.576.472,90 0,69%
Concurso 10.387.617,73 0,24%
Adiantamento/Suprimento de fundos 2.239.404,41 0,05%

Tabela 3. Modalidades de licitagao utilizadas para aplicagao dos recursos do FUNDURB, entre
2007 e 2020 (valores reais, em R$)*

Nota: “Os valores nominais foram corrigidos pelo Indice Nacional de Preco ao Consumidor Amplo, do
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IPCA/IBGE), a precos de dezembro de 2020.

Fonte: Elaborado pelos autores, segundo dados da Prefeitura de Sdo Paulo (Sistema de Orcamento
e Financas - SOF).
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Como pode ser observado, a maior parte dos recursos do FUNDURB (63%) foi
utilizada apods ser submetida a concorréncia. Trata-se da modalidade com procedi-
mentos mais robustos e que tem capacidade de promover competitividade entre
os fornecedores na busca por melhores técnicas e menores pregos, ainda que a
literatura apresente evidéncias de conluios e cartéis que influenciam a formacgao
de precos e a especificacdo de técnicas. A despeito da relevancia dessa discussao,
principalmente sobre os resultados produzidos pelas contratacoes, ndo é escopo
deste texto adentrar nessa seara. A concorréncia é, também, a modalidade mais
demorada. F possivel que esse fator exerca influéncia sobre o nivel de desempenho
da aplicacdo dos recursos do FUNDURB.

Somadas, as dispensas e as contrata¢des por inexigibilidade de licitacio su-
peram 15,5% dos recursos aplicados. Considerando que a legislagdo trata os casos
de dispensa e de inexigibilidade como exce¢des para o suprimento de demandas da
Administra¢do Publica, os valores aplicados mediante essas modalidades podem
ser interpretados como expressivos.

Néo foi possivel obter uma definicdo oficial sobre o item “N&o aplicavel”.
Observando os fornecedores, encontram-se 6rgaos publicos como Departamento
de Desapropriacdo, Cohab, SPTRANS, Banco do Brasil e Caixa Econdmica Federal,
que respondem pela maior parte do valor (99,22%), e, também, empresas privadas
prestadoras de servicos publicos, como a Eletropaulo (0,1%) e empresas privadas
construtoras (0,68%). Se se entende que esses valores foram repassados a forne-
cedores especificos (como os érgdos publicos predominantes nesse grupo), numa
légica semelhante a da inexigibilidade, em que, por alguma razao, ndo hd viabilida-
de para competicao, conclui-se que mais de 30% dos recursos do FUNDURB foram
aplicados sem a imposicdo de procedimentos competitivos, seja por discricionarie-
dade (nos casos de dispensa), seja por impossibilidade factual (nos casos inexigibi-
lidade ou “néo aplicavel”). Para a contratacdo de pessoas fisicas foram utilizadas as
opc¢oOes “Adiantamento/Suprimento Fundos”.

Os procedimentos de contratacdo de bens e servigos sdo 0s componentes mais
difusos da implementacdo dos recursos do FUNDURB, entre as macroetapas aqui
analisadas. Ocorrem no ambito de cada secretaria solicitante e sdo, portanto, con-
dicionados ao contexto institucional em que drgdos publicos estdo inseridos. Sdo
processos que permitem protagonismo a burocracia de médio escaldo, responsavel
pelas fases internas e externas de licitacdo, intermediando as decisdes tomadas
pela alta burocracia. Além das condicionalidades impostas pelos instrumentos de
licitacdo (prazos até a contratacdo, maior ou menor concorréncia), tais processos
influenciaram, por exemplo, na distribuicio espacial dos recursos do FUNDURB.
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Em uma das entrevistas, foi relatado que a decisdo locacional ndo ocorreu segundo
critérios técnicos de identificacdo de demanda ou projecdes sobre efeitos espera-
dos no ambito da justa distribuicdo dos 6nus e bonus da urbanizacdo, mas, sim,
por restri¢cdes a capacidade do 6rgdo de estabelecer um processo licitatorio e por
julgar mais oportuno e conveniente aderir a uma Ata de Registro de Precgos, em que
a empresa detentora ja possuia regides preestabelecidas para atendimento.

3.4. Macroetapa 4 de 5: A execucao da intervencdo com recursos do FUNDURB

A execucdo de intervencdes com recursos do FUNDURB depende das arreca-
dacdes que tiveram, conforme o Grafico 1, um pico no ano de 2013, ano de revisdo do
PDE de 2002. Provavelmente, inseguros com relacido aos resultados dessa revisao,
os promotores imobilidrios fizeram uma corrida para licenciar os seus estoques
de projetos. Apds 2013, percebe-se um movimento ascendente, acentuado a partir
de 2018. Segundo Oliveira (2021), isso pode ser explicado pelo declinio das contra-
partidas financeiras relativas & OODC pagas conforme as regras do PDE de 2002 e
pelo crescimento dos processos de licenciamento de novos empreendimentos (e
pagamento dessas contrapartidas), de acordo com as novas regras do PDE de 2014.

400 mi-
300 mi PDE 2014
200 mi-
100 mi

0

2003 2005 2007 2000 2011 2013 2015 2017 2019

~—— PDE2002 == PDE 2014 B o

Grafico 1. Arrecadacdo por meio da Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC), entre
2003 e 2019

Fonte: Oliveira (2021, p. 36).
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Paim e Peres (2021) reforcam que o PDE 2014 foi um marco na instrumenta-
lizacdo do FUNDURB, pois tornou mais rigida a disputa entre temas de politicas,
estabelecendo percentuais minimos para habitacdo e transporte no uso dos recur-
sos do Fundo. Para exemplificar como a alteracdo no PDE modificou os efeitos da
instrumentacdo do FUNDURB, Paim e Peres (2021) demonstraram a variagdo dos
valores liquidados nas diferentes func¢des de governo entre as gestdes de Gilberto
Kassab (2007-2012) e de Fernando Haddad (2013-2016). Enquanto na primeira
mais de 30% dos recursos do FUNDURB foram liquidados nas funcdes “Cultura” e
“Gestdo Ambiental” e 21% na funcéo “Habitacdo”, na segunda, os recursos na fun-
¢do “Habitacdo” mais que dobraram (46%) e, juntas, as fungdes “Cultura” e “Gestédo
Ambiental” somaram aproximadamente 3%.

Para Paim (2019), os critérios para utilizacdo dos recursos do FUNDURB

Encontram-se mais diretamente relacionados ao conflito distribu-
tivo no ambito da prefeitura como um todo e consistem: (1) na ca-
pacidade das pastas para executar rapidamente os recursos; (2) na
disponibilidade de recursos para investimento para determinada
pasta provenientes de outras fontes; e (3) na prioridade conferida
pela gestdo em questdo diante da pressdo exercida pela quantidade
expressiva de demandas. (PAIM, 2019, p. 68)

As aplicacgdes possiveis desses recursos permaneceram delimitadas pelo Art.
26 do Estatuto da Cidade. Porém, o Art. 340 do PDE de 2014 estabeleceu que, anual-
mente, no minimo de 30% dos valores disponiveis no FUNDURB devem ser dire-
cionados para aquisicdo de terrenos e producdo de Habitacdo de Interesse Social
(HIS) “na Macroarea de Estruturacdo Metropolitana, na Macrodrea de Urbanizacéo
Consolidada e na Macrodrea de Qualificacdo da Urbanizacdo, preferencialmente
classificados como ZEIS 3” (Inciso I). Outros 30% devem ser utilizados na “implan-
tacdo e realizacdo de melhorias nas vias estruturais e nos sistemas de transporte
publico coletivo, cicloviario e de circulacdo de pedestres” (Inciso II). Também limi-
tou em até 10% a destinagdo de recursos para gerenciamento de obras ou projetos
e abriu precedente para que o FUNDURB possa executar despesas de custeio para a
elaboracdo de Planos de Bairros ou Planos Regionais das Subprefeituras.

Alguns estudos exploram a territorializacdo das aplica¢des dos recursos do
Fundo, chegando a conclusdes variadas. Baseadas em estudo de Leite et al. (2018),
que compara as areas de ponderacdo do Censo de 2010 em que foram gerados
mais recursos com a aplicacdo da OODC com as dreas em que o0s recursos do
FUNDURB foram aplicados e com a renda média dessas dreas, Keppke, Monteiro e
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Nascimento (2022, p. 122) afirmam que “fica evidente a poténcia do FUNDURB em
termos de subsidios cruzados”, devido aos investimentos dos recursos extraorca-
mentarios (OODC) em espacgos intraurbanos deficitarios.

Outros estudos analisam os desembolsos dos seus recursos, chamando a
atencdo para o superavit ndo utilizado frente ao déficit de infraestrutura presente
nas diferentes regides da cidade (PERES et al., 2021). Ao analisar as liquidacdes do
FUNDURSB, por subprefeituras, Peres et. al. (2021, p. 14) chegam a concluséo distinta.

Afirmam que na

[...] alocacdo territorial dos recursos liquidados pelo Fundurb: (i) ndo
é evidente uma mudanca entre a territorializacdo dos recursos li-
quidados antes e apds a sancdo do PDE; (ii) a territorializacdo dos
recursos liquidados apés a sancdo do PDE nédo denota uma légica es-
pacial evidente; (iii) a territorializacao dos recursos liquidados varia
por subprefeitura e por ano, sem uma aparente regularidade nesses
termos, denotando a variagdo das priorizacdes territoriais.

As entrevistas realizadas e as atas de reunides analisadas sinalizaram fatores
que interrompem o fluxo de repasse dos recursos do FUNDURB para as empresas e,
em consequéncia, atrasam a entrega final das obras aprovadas. Existem mudancgas
nos escopos das intervencdes a revelia da esfera local (como as alteracdes e retifi-
cacdes nos projetos edilicios de unidades habitacionais que atrasaram o inicio das
obras) e considerando deliberacdes dos planejadores locais (como o alargamento
de calcadas para incorporacdo de ciclovias).

Ao longo da execucdo também é comum a ocorréncia de variacdes no orca-
mento, em func¢do de processos inflaciondrios incidentes nos materiais de constru-
¢do civil. Massa asfdltica, cujos precos seguem a cotacdo do petroleo, cimento e ligas
de ferro, que dependem das atividades da industria extrativista e dos precos desses
insumos no mercado internacional, sdo exemplos dessas dependéncias. Nao se des-
carta que, em alguns casos, possa haver praticas de sobrepreco em contratacdes.

As obras podem ser interrompidas por decisdes judiciais ou por deliberagao
da PMSP como contratante. Intervengdes que dependem de desapropriac¢des ou re-
mocdes involuntarias para liberacdo da frente de obras tendem a ter o cronograma
pressionado. O atendimento aos preceitos juridicos de cada processo e os calculos
para ressarcimento aos proprietarios é feito de forma insulada pela Procuradoria
Geral do Municipio e as instancias do Poder Judicidrio. Dessa forma, os prazos se-
guem os ritos judiciais e ndo os cronogramas preestabelecidos.
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As entrevistas apontaram para uma pratica institucional da prefeitura, com
impactos ndo apenas para o FUNDURB, mas também para todos os dispéndios com
investimentos. Para acomodar as despesas com as receitas recolhidas, a prefeitura,
por meio da Secretaria da Fazenda, contigencia parte dos recursos aprovados em
cada LOA. Em geral, os investimentos sdo congelados, sendo liberados conforme a
receita se realiza. Enquanto ndo hé a autorizacio pela Secretaria da Fazenda aos
Orgdos para fazer empenhos, em especial nos primeiros meses de cada ano, ainda
que, apos anuidos, os empenhamentos sejam retroativos a janeiro, muitas empre-
sas desmobilizam as frentes de obras sob o risco de os pagamentos se atrasarem em
demasia. Durante o periodo em que o orcamento permanece congelado, os érgaos
ficam impedidos de iniciar contratacdes. Seja pela desmobilizacdo de equipes em
contratos em andamento, seja pela impossibilidade de efetuar novas contratagdes,
essa situacdo foi indicada, nas entrevistas, como um componente relevante quanto
a dificuldade de aproximar a execucdo orcamentdaria dos valores aprovados nos
Planos Anuais de Aplicagdo dos 6rgaos que solicitam recursos do FUNDURB.

Os orgdos que utilizaram os recursos do FUNDURB entre 2007 e 2020
(Secretarias Municipais de Desenvolvimento Urbano, Transportes, do Verde e Meio
Ambiente, Cultura, Subprefeituras, Infraestrutura Urbana e Habitacdo) atuam, na
perspectiva da teoria neoinstitucionalista, segundo processos de instrumentacado
das acOes publicas do governo municipal, cada qual com suas respectivas finali-
dades, conteudos e projetos mobilizados nos espacos sociopoliticos de negociacdo
intragovernamentais e na relacdo entre governo e atores sociais, principalmen-
te empresariais. Esses 6rgdos constam na Tabela 4, cujos dados demonstram que
somente as secretarias de infraestrutura urbana (SIURB) e de habitacdo (SEHAB)
utilizaram 65% desses recursos que sdo objetos do conflito, o qual, conforme Paim
(2019), ocorrem entre as secretarias e no interior delas.

Com comportamentos distintos, as receitas e as despesas do FUNDURB gera-
ram, no acumulado, um saldo financeiro positivo (ressaltando que existem defini-
¢Oes técnicas e contabeis, orcamentarias e financeiras para a apuracao do saldo fi-
nanceiro). Entre 2016 e 2019, o saldo financeiro do FUNDURB saltou de R$ 8o milhdes
para R$ 1,121 bilhdo, mantendo-se em R$ 1,105 bilhdo em 2020 (PERES et al., 2021).

REVISTA BRASILEIRA DE ESTUDOS URBANOS E REGIONAIS, V. 25, E202336, 2023 21
https://doi.org/10.22296/2317-1529.rbeur.202336 30


https://doi.org/10.22296/2317-1529.rbeur.202336

o€

9€€z02°uNaqa 62S1L-L1LE2/9622Z 0L/Ba0"10p//:sd1IYy

ze €zo0z '9€€z0z3 ‘Sz "A ‘SIVNOIDIY I SONVEYN SOANLSI 3a VHIIISVYE VISIAIY

"(4OS - Ssedueul4 @ 0JUBWRIID 3P BWIISIS) O|Ned OBS 9p eIniidjald ep sopep opunbas ‘'saloine sojad opeloge|3 :93uo

"020Z 9p

oJquwiazap ap sodald e (3Dgl/vDdI) I1IS)IeIST 9 elIeIb09D) 9p 0JI9|ISelg 0INISUL Op ‘Ojdwy JOPIWNSUOD) Ok 03314 ap |euoideN a21pu] ojad sopibiiiod WeJlo) SIeulllou S9J0|eA SOy :BION

£020Z 9 L00Z 243Ud g4NANNL op moﬂ\:um__ wededjde anb siedpiunw sogbuo ¥ ejagel
Y68l 69z 186°€90°€ziL €09°gva e L vv8'166'29F 992°'gL9'cSE 09€'¥79g°€EE LS6VLE VP €859V LoL |exol
Sy LLSSLY VAR el WAYH Yy L09LzL S0869€9LL 194°098'¢ 0 LLY687°G9 QL 9veESL ozoz
SELEOVLBE 08ZT'20TEQL 167555691 V€T EES L2 Wev/SL o] 0 68856 6L0z
16S°99L €L gv6-65z coL €2l ESYLe 688 LoV €Qe'Svz'S o] 0 0S/4'SYE6 gLoz
€€l L6g ozl 16825861 955'gvS€Ee o] 096,06 0 o] 1ze'ggT'g yAN YA
L01'g85°S9¢T [eYASWAWAST] QL5045 LY LLS6S LY 9ELgTgy’LL 0 o] 895°8/8°8S gLoz
896°5€9'GSE 89E6VS TSI 16020 0LL 2E5660°6L 9o/L'Soz'LL o] 0 L/z6L SLoz
S0E058'65Y 28T E65°GLL YA AN YAl Wk 800°GL] EY 6/, 0SLEz o] 0 0 Yoz
8€9'gEbHhL SoL'9L9PLL €LSgee /e 6 vogLe gLgeL Gz9'L6S oLLghSge 0 €Loe
oLe'SLL LY z21"G€9°Gg Vizzlg6vL LEEzgS el ov9gLL'SL Q€S GgeLE 60L18z Lz 0 zLoe
zoecoLzy 266°0zE0LL 6E0'gEL QL €26'9€6°Ge 78€'889'88 009°LSE6L 860°L66°LE 0 Loz
6zg'76L'L0T 6€0°901°05 1GZ'100°gL (A Xerara® LE19562L 69z'gel vy 06/006'C 0 oLoz
858155 vre 0v€29596 62 /56'90L gLE96L Y 0z0o'SLEce ZEL'ZT09'EQ GG/gLe ot 0 6002
006°L00¥¥E €ozgeSL L6V ELLgeL 6€0z08 9z 80L'1L95°€EL YSE1LLL29 00L'SL6°LE 0 g00¢
z€0'L59°GzL o] 61886875 0/6266°SL 6g07eEQ L LEgLeL oz gLE60ogEL o] Looz



https://doi.org/10.22296/2317-1529.rbeur.202336

Conforme relatdrios de prestacdo de contas do FUNDURB (SAO PAULO, 2020;
2019), possiveis explicacOes para a ndo execucdo integral dos recursos do Fundo,
além do excesso de arrecadacgdo observado a partir de 2017, encontram-se nas dire-
trizes de aplica¢des introduzidas pelo PDE 2014. Como mencionado no Relatério de
Prestacdo de Contas de 2020:

Além de definir o percentual de destinacdo minima para Habitacdo
e Mobilidade, também ¢é apresentado no artigo 340 que, caso esses
recursos ndo sejam utilizados no exercicio, deverdo permanecer re-
servados pelos dois anos seguintes. No caso de Habitacdo, apds o pri-
meiro ano reservado, os recursos podem ser utilizados para subsidio
de programas estaduais e federais de provisdo de HIS.

Dessa forma, apos o encerramento da arrecadac¢do anual, dois cena-
rios sdo possiveis: (i) ou o valor arrecadado € inferior ao destinado,
de modo que a porcentagem executada se torna superior ao limite
minimo estipulado; (ii) ou a arrecadacdo € superior, o que torna o
excedente arrecadado automaticamente reservado para a mesma fi-
nalidade no exercicio seguinte.

Em 2020 ocorreu o segundo cendrio. A previsdo inicial de arrecada-
cdo era de R$ 436.310.000,00 e foi arrecadado R$ 590.096.795,46, sen-
do apurado R$ 570.893.522,92 para o cdlculo da destinacdo referente
aos incisos I e II do artigo 340 do PDE.

Com isso a destinagdo de 30% passou de R$ 128.000.000,00 para R$
171.268.056,88, de modo que os valores aprovados e ndo pagos refe-
rentes aos incisos I (HAB) e II (MOB) do Art. 340 do PDE, se confirma-
ram como um excedente que deve ficar reservado e ser destinado
nos exercicios seguintes [...]. (SAO PAULO, 2020)

Na Nota Técnica n° 5, do Centro de Estudos da Metrdpole, os autores coordena-
dos por Peres (2021) ndo descartam a hipdtese de haver uma decisdo governamental
para manutencdo de um superdvit elevado para suprir déficits em outras rubricas
orcamentarias e, assim, garantir um superavit fiscal das contas publicas paulista-
nas. Além de questionar o sentido politico e moral de manter um saldo financeiro
tdo alto, para um fundo que tem aplicacdes claramente definidas para o atendi-
mento de um contingente expressivo da populacdo, deficitario de infraestrutura
urbana, a nota chama a atencdo para a edicdo do Decreto Municipal n° 59.373/2020,
que autorizou a desvinculacdo do saldo financeiro e dos recursos or¢camentdarios
do FUNDURB, podendo ser utilizados para medidas excepcionais, se necessarias,
para o enfrentamento da pandemia do virus Sars-cov-2. Até o final de 2021, com a
Lei Municipal (Lei n° 17.335/2020) que coloca a cidade em situagdo de emergéncia
e estado de calamidade publica ainda em vigor, ndo houve transferéncias do saldo
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financeiro ou recursos orcamentarios do FUNDURB para a conta unica do Tesouro
Municipal. Ndo se defende, aqui, que ndo haja investimentos capazes de mitigar os
efeitos da pandemia e preservar vidas numa situacdo de emergéncia. A reflexdo
proposta é sobre o aumento da discricionariedade na utilizacdo de recursos, sem
eventuais contrapartidas em termos de controle social, cujo fato gerador preconiza
a justa distribuicdo dos 6nus e bénus da urbanizacéo.

3.5. Macroetapa 5 de 5: O monitoramento e a prestacdo de contas

O Decreto Municipal n°® 57.547/2016 regulamenta também os procedimentos
de prestacdo dos recursos do FUNDURB. No mesmo processo administrativo que
cada 6rgdo instaura para apresentar o Plano Anual de Aplicacdo, deve-se inserir
os relatdrios — sintese sobre os valores aprovados e utilizados, com informacdes
fotograficas ilustrando o andamento das intervencodes. Ao fim do exercicio, as se-
cretarias devem inserir uma nota técnica, qualificando os dados sobre os montan-
tes aplicados, as contratagdes efetuadas e eventuais justificativas sobre a diferenca
entre o que foi executado e o que estava previsto.

Periodicamente, os relatdrios fotograficos sdo apresentados na reunido do
CG-FUNDURSB e, no primeiro trimestre, aprecia-se a prestacdo de contas sobre o
ano anterior. Esse conjunto de dados faz com que as reunides do CG-FUNDURB se-
jam extensas e com predominio da apresentacao dos técnicos da prefeitura, em de-
trimento de pautas trazidas por representantes da sociedade civil, ja que também
sdo discutidos os desempenhos da arrecadagdo da OODC e da execucgao das despe-
sas, além das alterac6es dos Planos Anuais de Aplicacdo. A extensdo das reunides, a
formalidade e o teor técnico delas configuram ritos e aspectos culturais relevantes,
definindo o espaco efetivo de participacdo e de influéncia de cada ator.

A cada semestre, a Secretaria Executiva do Fundo publica relatérios geren-
ciais que buscam fortalecer padroes de identidade e mensagens sobre a relevancia
do FUNDURB para a politica urbana do municipio. Além disso, as convocacGes para
as reunides executivas, os extratos e a integra das atas, as apresentacdes utilizadas
nas reunioes, a lista dos projetos aprovados, os arquivos cartograficos e, também,
os balancos orcamentarios e financeiros sao disponibilizados na secéo dedicada ao
FUNDURB no Portal de SMUL. Isso faz o Fundo e SMUL figurarem entre as posicdes
mais proeminentes de transparéncia ativa. No entanto, ndo é simples cotejar as
informagdes oriundas de cada base, faltando defini¢cGes operacionais e havendo
dados destoantes entre elementos similares, quando comparadas com outras fon-
tes, como o Portal de Monitoramento do PDE e o Sistema de Or¢gamento e Financas.
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3.6. Fluxograma da instrumentacdo das acdes publicas e das macroetapas na gestdo
dos recursos do FUNDURB

Em sintese, a instrumentacdo da acdo publica na gestdo dos recursos do
FUNDURB pode ser descrita em um fluxograma composto por procedimentos, ins-
tancias institucionais e espacos sociopoliticos nos quais operam atores governa-
mentais, principalmente os servidores publicos da Prefeitura do Municipio de Sdo
Paulo e da sociedade civil, sobretudo do setor empresarial. A Figura 1 apresenta um
fluxograma que mostra com clareza as articulagdes entre as macroetapas nas quais
ocorrem o processo de instrumentacdo da acdo publica.

Consideracdes Finais

Este artigo descreve a instrumentacdo da acdo publica operacionalizada
nos processos de gestdo dos recursos do FUNDURB, visto como um dos principais
componentes do atual PDE do municipio de Sdo Paulo, aprovado em 2014, e, por
conseguinte, da politica urbana paulistana. As descri¢des, pouco conhecidas no
campo dos estudos sobre o planejamento e a gestdo urbana, contribuem para o
entendimento sobre as macroetapas dos diferentes procedimentos burocraticos
e administrativos que determinam o modo de implementacdo das finalidades,
conteudos e projetos relativos a aplicacdo dos recursos do FUNDURB. As macroe-
tapas revelam detalhes dos processos internos aos 6rgdos da PMSP envolvidos
diretamente na implementacdo desse instrumento basico de financiamento da
politica urbana paulistana.

Ao longo do texto, confirma-se a validade e a pertinéncia da mobilizacdo do
arcabougo tedrico neoinstitucionalista no estudo sobre a instrumentacdo das acdes
publicas realizadas em processos relativos as politicas do urbano (MARQUES, 2018)
de uma cidade como Sdo Paulo. Confirma-se a validade do conceito de instrumen-
tacdo da acao publica presente nos trabalhos elaborados por Halpern, Lascoumes e
Le Galés (2021) e por Lascoumes e Le Galés (2012). Segundo esse conceito, as institui-
¢Oes estatais, que intermedeiam a relacdo do Estado com setores da sociedade civil
(movimentos sociais, empresarios, cidadaos em geral), sdo detentoras de interesses
e logicas proprias de funcionamento. Nesse sentido, tais instituicdes possuem certa
autonomia decisoria que precisa ser compreendida, a fim de lancar luzes sobre os
fatores que determinam a realizacdo ou ndo dos objetivos da politica urbana, das
politicas do urbano e da politica publica de uma maneira geral. No caso dos proces-
sos de utilizagdo dos recursos do FUNDURB, a autonomia e as logicas ocorrem em
paralelo a interacgdo entre as instituicdes estatais e os grupos de interesse da socie-
dade civil, principalmente do setor empresarial. Este artigo lanca algumas dessas
luzes e fornece subsidios para estudos sobre o planejamento e a gestdo urbana.
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