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A efetividade dos mecanismos de controle da participagdo social no FUNDURB
The effectiveness of mechanisms for controlling social participation in
FUNDURB

RESUMO

O objetivo principal deste artigo € apresentar uma reflexdo sobre a efetividade da
atuacdo do Conselho Gestor do Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano —
FUNDURB, do ponto de vista da efetividade da participacdo social na gestdo dos
recursos do fundo. Discutir-se-& a democracia participativa no Brasil, ap6s a
Constituicdo Federal de 1988, o contexto historico que a antecedeu, quais mudancas
foram inauguradas no ambito da participacédo social com a promulgacdo do Estatuto da
Cidade e do Plano Diretor da Cidade de S&o Paulo e a sua implementacéo. Foi utilizado
0 método qualitativo, exploratério e documental. Tem, portanto, a finalidade de aferir
se a instrumentalizacdo dessa participacdo democratica e 0s mecanismos de controle
inseridos pela legislacdo e festejados pela literatura estdo sendo, de fato, exercidos

nesse instrumento de politica urbana.

Palavras-chave: democracia, participacdo social, politica urbana, efetividade,
mecanismos de controle, FUNDURB.

ABSTRACT

The main objective of this article is to present a to reflection on the performance of the
Management Council of the Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano —
FUNDURB, from the point of view of the effectiveness of democratic participation in
the management of the fund's resources. Participatory democracy in Brazil will be
discussed, in the period after the Federal Constitution of 1988, the historical context
that preceded it, what changes were inaugurated in the scope of social participation with
the enactment of the City Statute and the Master Plan of the City of S&o Paulo and its
implementation. The method used was the qualitative, exploratory and documentary.

It has the objective of verifying if the instrumentalization of this democratic
participation and the control mechanisms inserted by the legislation and celebrated by

the literature are, in fact, being exercised in this instrument of urban policy.
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1.Introducéo.

A Constituicdo Federal de 1988 foi precedida por um Estado autoritario e sua
promulgacdo inaugurou um novo ordenamento juridico-politico, em uma reacdo ao
anterior regime vigente, privilegiou a veiculagdo de normas de instituicdo de
mecanismos de participacdo popular nas decisdes de politicas publicas. Por meio do
presente trabalho, pretende-se analisar uma das formas dessa participacao,

especialmente em relacdo as politicas urbanas.

Far-se-a uma analise da efetividade dos mecanismos de controle da participacao
social na gestdo dos recursos do Fundo de Desenvolvimento Urbano — FUNDURB, que
dispde de um saldo de aproximadamente um bilh&o e meio de reais para investir na
cidade de S&o Paulo. Para tanto, € preciso salientar que ha diversos desafios a percorrer.
O primeiro deles perpassa pela inexisténcia de um modelo para aferir a efetividade
desses mecanismos de controle, nem mesmo de dados sistematizados do exercicio

desses mecanismos, assim como a escassez da regulamentacao.

Conforme os dados divulgados pela Prefeitura de Sdo Paulo em seu site oficial,
no ano de 2020, foram destinados ao Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano —
FUNDURB R$ 542.877.159,42 (quinhentos e quarenta e dois milhdes oitocentos e

setenta e sete mil cento e cinqiienta e nove reais e quarenta e dois centavos).

Somente no primeiro semestre de 2020 foram aprovados projetos para a
Secretaria Municipal de Habitacdo — SEHAB, no valor de R$ 192.217.197,00 (cento e
noventa e dois milhdes duzentos e dezessete mil cento e noventa e sete reais), para a
Secretaria Municipal de Infraestrutura Urbana e Obras — SIURB, no valor de R$
159.245.468,77 (cento e cinquenta e nove milhdes duzentos e quarenta e cinco mil
quatrocentos e sessenta e oito reais e setenta e sete centavos), para a Secretaria
Municipal das Subprefeituras — SMSUB, no valor de R$ 150.197.509,88 (cento e
cingliienta milhdes cento e noventa e sete mil quinhentos e nove reis e oitenta e oito

centavos), para a Secretaria Municipal de Transportes, o valor de R$ 100.902.555,84



(cem milhdes novecentos e dois mil quinhentos e cinquienta e cinco reais € oitenta e
quatro centavos), para a Secretaria Municipal de Urbanismo e Licenciamento — SMUL,
o valor de 17.928.488,91 (dezessete milhGes novecentos e vinte e oito mil quatrocentos
e oitenta e oito reais e noventa e um centavos) e para a Secretaria Municipal de Cultura
— SMC, o valor de R$ 3.180.000,00 (trés milhdes cento e oitenta mil reais).

Sob esse prisma, do aspecto quantitativo, pretende-se verificar como foram
escolhidos os projetos para a destinacdo dos recursos e como se deu a atuacdo do
Conselho Gestor nesse aspecto. Aferir se foi atuante ou serviu apenas para legitimar os
atos praticados pela Administracdo Publica, em busca de analisar a efetiva participagédo
popular na gestdo dos recursos do Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano —
FUNDURB. Sob a ética do aspecto geografico, pretende-se investigar a que locais e
regides da cidade de S&o Paulo foram destinados recursos do Fundo Municipal de
Desenvolvimento Urbano — FUNDURB.

Além disso, tem ainda o objetivo de investigar como sdo escolhidos os projetos
aprovados pelo Conselho Gestor do fundo e, em que medida refletem as reais
necessidades da cidade de S&o Paulo. Pretende-se aferir na condicdo de pesquisadora
inserida, uma vez que a utilizacdo dos recursos do FUNDURB ¢€ objeto da atividade
profissional da autora, se estamos diante de um conselho participativo de fato, ou se a
participacdo é limitada por fatores internos, como por exemplo interesses politicos, ou

externos, como por exemplo a escolaridade, ou ha apenas uma participagédo formal.

Outro desafio é a analise da forma de distribuicdo dos investimentos dos
recursos do Fundo de Desenvolvimento Urbano — FUNDURB tanto no aspecto
quantitativo quanto no aspecto espacial. Como sdo escolhidos os projetos em que serdo
alocados 0s recursos, e em que regido da cidade sdo investidos. As areas geradoras de
arrecadacdo entre os anos de 2012 e 2018 estavam concentradas no centro expandido
da cidade de Sao Paulo, com especial destaque para Moema e Pinheiros (LEITE et al,
2019) e, de outro lado, os recursos foram investidos nas regides periféricas: o extremo
noroeste (Perus, Pirituba), leste e sudeste (Aricanduva-Formosa, Itaquera, Vila

Prudente, com destaque para Sdo Mateus), extremo oeste (Raposo Tavares), extremo



sul, Ipiranga, e o centro historico da cidade (LEITE et al, 2019). Pretende-se analisar
de que forma de se deu a destinacdo dos recursos nos anos posteriores.

Em face disso, as questbes que permeardo o presente estudo, em dimensdes
amplas, é a afericdo da efetividade da participacdo social na gestdo dos recursos do
Fundo de Desenvolvimento Urbano — FUNDURB, do ponto de vista de que as politicas
publicas implementas sejam o reflexo do interesse coletivo e ndo apenas o cumprimento
de uma formalidade para sancionar as decisGes previamente tomadas pelos gestores
publicos. Deve-se salientar ainda que o interesse coletivo aqui referenciado deve refletir
toda a coletividade, incluindo os marginalizados, e ndo somente a minoria

politicamente ativa.

Tem natureza qualitativa, exploratoria e documental, tendo em vista que foi
escrito também por uma observadora participante que necessariamente carrega valores
pessoais para o estudo. Foi realizada uma pesquisa documental em legislacéo e atas de
reunido do Conselho Gestor do Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano —

FUNDURB para analisar as questdes anteriormente mencionadas.

2. Participacao social e Politicas Publicas.

Desde o inicio do século XX pretende-se o alargamento da participacdo dos
cidaddos nas politicas puablicas. Com a crise da democracia representativa
(HABERMAS, J. 1984, 1997), decorrente do afastamento do cidaddo comum da
politica (MARQUES, F. 2010), por razbes diversas, podemos destacar a auséncia de
interesse do cidaddo comum, de tempo ou o sentimento de ndo ser ouvido, ou pior, ndo
ser representado por aqueles que foram eleitos ou escolhidos justamente para
representar. Desde entdo, opdem-se os conceitos de efetividade de politicas publicas e
a garantia de participacdo democratica (MILANI, C. 2008) "a essa representatividade.
A democracia representativa surgiu das revolugdes do final do Século XV1Il como uma
forma de aplicagdo de soberania popular. Todavia, j& "a época questionava-se a
legitimidade da representacdo, segundo Rosseau a vontade geral ndo poderia ser
representada pela mesma razéo que ndo poderia ser alienada (ROUSSEAU, J. 2002).



E diante dessa crise de representacéo e distanciamento entre representantes e
representados surge o conceito de democracia participativa em que a oportunidade de
participar ndo estaria mais restrita a alguns poucos, seria ampla, para todos os cidaddos
(DAHL, R. 1988), modificando assim o processo de participagdo, com um fluxo de
informacdes maior, e mudangca do processo, com 0 aumento da percepgdo e das
possibilidades de solucdo, mecanismos de participacdo social, em que 0s
representantes, detentores do poder constituido, cada vez mais seriam influenciados
pelos cidad&os, detentores do poder constituinte (PURCELL, M. 2013).

A escolha de representantes, que caracteriza a democracia representativa,
portanto, ndo seria suficiente para garantir a participacdo dos cidadaos, haveria a
necessidade de uma participacdo direta, uma alternativa natural tendo em vista a
autodeterminacéo politica da sociedade (FERRARI, R. 2003), que possibilitaria uma
maior consciéncia da responsabilidade coletiva. Na democracia participativa, o cidadao
é o titular da acdo politica (BONAVIDES, P. 2008) e exerce o0s seus direitos sem
exclusdo, € a materializacdo de um sobreprincipio existente em todo regime

constitucional legitimo.

No Brasil, a Constituicdo Federal de 1988, que foi precedida de um Estado
autoritario, em que nao havia espaco para a participacdo popular, instituiu um sistema
hibrido entre a democracia representativa e mecanismos de participacdo direta do
cidaddo, uma forma de descentralizacdo decorrente do contexto historico vigente "a
época. A instituicdo do Estado Democréatico de Direito em que a participacdo da
sociedade além de ser veiculada no texto teve também o seu controle normatizado foi

um grande passo em direcdo a democracia.

No paragrafo Unico do artigo primeiro da Constituicéo, esta veiculada a norma
de que todo poder emana do povo e pode ser exercido tanto por representantes eleitos
quanto diretamente. Estdo aqui previstas tanto a democracia representativa quanto "a
participativa, resta averiguar se h& espago no texto constitucional para o exercicio de
uma democracia radical (PURCELL, M. 2013).



As formas de participacdo social diretas expressamente previstas na
Constituicdo Federal sdo aquelas veiculadas pelo artigo 14, quais sejam: plebiscito,
referendo e iniciativa popular, exercidos pelo sufragio universal, voto direto e secreto.
Entretanto, a norma inserta no paragrafo Unico do seu artigo primeiro, permitiu outras
formas de participagdo popular, inclusive no que se refere ao desenvolvimento das

cidades, conforme a seguir se vera.

O Estado brasileiro passou a estimular um novo protagonismo da participacéo
popular, destacando-se as organizagOes e associagdes da sociedade civil, dentro do
sistema politico nacional, especialmente na Constituicdo de 1988. Especificamente
quanto ao planejamento urbano, é preciso salientar que a Lei n.° 4.380/64, que tinha
por objetivo formular a politica nacional de habitacdo e de planejamento territorial,
instituiu no inciso 1, do artigo 2°, 0 SERFHAU — Servico Federal de Habitacdo e
Urbanismo, que em razdo do contexto politico, seguia um planejamento urbano
tecnocratico (FERREIRA, M. 2007), descolado da realidade, que deu origem a planos
diretores sem participacdo popular e de dificil viabilidade e implementacado (FARIA e
SCHVARSBERG, 2011).

Com o declinio do regime militar no Brasil e, concomitantemente, a crise que a
democracia representativa atravessava no mundo (HABERMAS, J. 1984, 1997),
evidenciando a distancia entre representantes e representados, a necessidade de
participacdo popular nas decisdes politicas ganhava forca (BARBER, B. 1984), no
planejamento urbano, essa estrutura institucional participativa foi impulsionada por
pressdo da sociedade civil organizada, especialmente do Movimento Nacional pela
Reforma Urbana - MNRU.

O conceito da reforma urbana introduzido na Constituicdo Federal de 1988
comecou a ser construido no inicio da década de 50 (1953) e somente trinta anos depois,
em 1983, foi transformado no Projeto de Lei n.° 775/83 (Lei do Desenvolvimento
Urbano), que nunca foi votado pelos legisladores. Entretanto, o seu contetdo foi
veiculado pela Emenda Popular n.° 63/87, umas das oitenta e trés Emendas Populares

gue integraram o texto constitucional.



Os artigos 182 e seguintes da Constituicdo Federal de 1988 foram insertos por
intermédio da mencionada Emenda Popular que, ja no primeiro dispositivo esta previsto
0 bem estar de seus habitantes como objetivo, uma referéncia ao estado de bem estar
social keynesiano. Todavia, ao revés do conteddo original contido na emenda, a
Constituicdo delegou a Lei Federal e ao Plano Diretor dos municipios a regulamentagéo
dos seus dispositivos.

No ano seguinte, 1989, foi apresentado o Projeto de Lei para fixar as diretrizes
gerais de politica urbana, que somente foi editada em 2001, a Lei n.° 10.257, o
denominado Estatuto das Cidades. Essa legislagdo avangou ainda mais na garantia da
participacao popular na tomada de decisdes publicas, um retorno a sua forma original,
0 Projeto de Lei n.° 775/83.

O Estatuto das Cidades, reconhecido internacionalmente, previu logo de inicio,
no inciso Il, do seu artigo 2° a participacdo da populacdo e de associacOes
representativas dos varios segmentos da sociedade como meio de gestdo democratica,
uma das diretrizes gerais de planejamento urbano abstratamente previstas no texto
constitucional. Além disso, dedicou todo o seu Capitulo IV a disciplinar essa “gestdo
democratica”, dentre outras formas de participagdo popular previstas em dispositivos

esparsos.

O Estatuto das Cidades delegou aos municipios o estimulo "a participacdo dos
cidaddos na gestdo democratica da cidade. Em atendimento a essa legislacdo, o
Municipio de Sdo Paulo, cumprindo especificamente as normas veiculadas nos seus
artigos 39 e seguintes, promulgou, em 2014, a Lei n.° 16.050/2014, o Plano Diretor
Estratégico - PDE.

A Lei Municipal foi precedida de cento e quatorze audiéncias publicas, em
atendimento a norma veiculada no § 4°, do artigo 40, do Estatuto da Cidade e tinha por
objetivo nortear o desenvolvimento urbano da cidade de Sao Paulo até 2030.

Trilhando 0 mesmo caminho da Constituicdo Federal e do Estatuto da Cidade,
0 Plano Diretor Estratégico da Cidade de S&o Paulo instituiu diversos mecanismos de

participacdo popular, conforme expressamente previsto em seus Capitulos 11 e IlI.



Avritzer acredita que com isso houve um mudanca de padrdo de exclusdo dos pobres
que vigorou até 1985 (AVRITZER, L. 2017).

Precipuamente, deve-se salientar que a participacdo popular € um direito
fundamental de quarta geracdo (BONAVIDES, P. 2001) e, no planejamento urbano, é
a forma de garantir o direito "a cidade, um grande desafio ao desenvolvimento das
democracias, especialmente no Brasil, em razéo da pouca vivéncia politica de praticas

participativas por parte da sociedade civil.

A politica urbana esta diretamente ligada a intervencbes concretas realizadas
pelo Poder Pablico na cidade, acbes modificadoras do arranjo espacial, expressa o0
modelo de cidade — e de sociedade — que se pretende construir. Dessa forma, somente
com a participacdo social é possivel planejar e executar decisdes que privilegiem o bem

estar coletivo em detrimento do interesse individual ou de alguns.

A participacao direta, ampla e irrestrita dos cidaddos nas decisdes de politica e
gestdo urbana é um pressuposto para garantir uma relacdo de maior equidade entre o
Estado e a sociedade civil, sobretudo considerando que a urbanizacdo ¢ um processo
dindmico, ocorrido dia a dia. O Estatuto das Cidades, Lei n.° 10.257/2001, conforme
mencionado acima, delegou “a esfera municipal o estimulo "a essa participacdo para o
enfrentamento das desigualdades sécio espaciais, o que, em S&o Paulo, foi
regulamentado pelo Plano Diretor Estratégico, a Lei n.° 16.050/2014. Dentre as formas
de participacdo social previstas no Plano Diretor Estratégico da Cidade de Sdo Paulo,
esta 0 Conselho Gestor do Fundo de Desenvolvimento Urbano — FUNDURB, sobre 0

qual trata o presente artigo.

3. O Fundo de Desenvolvimento Urbano — FUNDURSB.

O Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano — FUNDURB € um fundo, de
natureza contabil, vinculado “a Secretaria Municipal de Urbanismo e Licenciamento -
SMUL, constituido de recursos proveniente das fontes previstas no artigo 337, do Plano
Diretor Estratégico da Cidade de Sao Paulo — PDE, a Lei n.° 16.050/2014.



Os recursos desse Fundo devem ser aplicados com base nos objetivos, diretrizes,
planos, programas e projetos urbanisticos e ambientais decorrentes da Lei do Plano
Diretor Estratégico e tendo como referéncia o quanto previsto no Programa de Metas

do Municipio de Sao Paulo.

Dentre suas fontes de recursos, destaca-se a Outorga Onerosa como a principal,
cujo valor arrecadado é depositado mensalmente na conta do fundo e corresponde a
aproximadamente metade de todo o valor arrecadado pelo Fundo Municipal de
Desenvolvimento Urbano - FUNDURB.

O Estatuto das Cidades, Lei n.° 10.257/2001, instituiu diversos instrumentos de
politicas urbanas para corrigir os desequilibrios socio-territoriais do territorio nacional.
No seu Capitulo 11, dentre eles, foram instituidos mecanismos para o desenvolvimento
urbano: no inciso 1V, institutos tributarios e financeiros, quais sejam: imposto sobre a
propriedade predial e territorial urbana — IPTU, contribuicdo de melhoria e incentivos
e beneficios fiscais e financeiros, e, no inciso V, institutos juridicos e politicos, quais
sejam: desapropriagdo, serviddo administrativa, limitacbes administrativas,
tombamento de imdveis ou de mobiliario urbano, instituicio de unidades de
conservacao, instituicdo de zonas especiais de interesse social, concessdo de direito real
de uso, concessdo de uso especial para fins de moradia, parcelamento, edificacdo ou
utilizacdo compulsérios, usucapido especial de imoével urbano, direito de superficie,
direito de preempcdo, outorga onerosa do direito de construir e de alteracdo de uso,
transferéncia do direito de construir, operagdes urbanas consorciadas, regularizacdo
fundiéria, assisténcia técnica e juridica gratuita para as comunidades e grupos sociais
menos favorecidos, referendo popular e plebiscito, demarcacao urbanistica para fins de
regularizacdo fundiaria e legitimacao de posse.

Dentre esses, hd instrumentos fiscais e urbanisticos de controle e captura de
mais-valias urbanas, quais sejam: a contribuicdo de melhoria, as operagcdes urbanas
consorciadas, a transferéncia do direito de construir e a outorga onerosa do direito de
construir (LEVY e NALINI 2018).

A contribuicdo de melhoria esta definida no artigo 81 do Codigo Tributario

Nacional, que expressamente a institui para custear obras publicas de que decorra



valorizagéo imobiliaria. As operac@es urbanas consorciadas estd conceituada no § 1°,
do artigo 32, do Estatuto das Cidades, Lei n.° 10.257/2001, como o conjunto de
intervencdes e medidas coordenadas pelo Poder Publico municipal, com a participacéo
dos proprietarios, moradores, usuarios permanentes e investidores privados, com 0
objetivo de alcancar em uma &rea transformacdes urbanisticas estruturais, melhorias
sociais e a valorizagdo ambiental. Trata-se aqui de uma atuacdo conjunta do Poder
Pablico municipal e da sociedade civil (LEVY e NALINI 2018). A transferéncia do
direito de construir estd prevista no artigo 35 do Estatuto das Cidades, Lei n.°
10.257/2001, trata-se do direito do proprietario de construir em outro local ou da
alienacdo desse direito mediante escritura publica, em beneficio do interesse publico.

Para esse trabalho, interessa especialmente a outorga onerosa do direito de
construir, que est4 prevista na alinea n, do inciso V, do artigo 2° , do Estatuto das
Cidades, Lein.° 10.257/2001. Trata-se de um instrumento juridico, ndo tributério, para
recuperacdo da valorizacdo imobiliaria, utilizado para o financiamento de politicas
urbanas municipais (LEVY e NALINI 2018). Trata-se, portanto, de instrumento com
dupla finalidade, de um lado a recuperacdo da valorizacdo imobiliaria através da
arrecadacao — ndo tributaria — e de outro instrumento de inducdo ao desenvolvimento
urbano (CYMBALISTA e SANTORO, 2006). E a principal fonte de recursos do Fundo
Municipal de Desenvolvimento Urbano — FUNDURB.

O Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano — FUNDURB foi introduzido
na legislacdo municipal de Sdo Paulo com o Plano Diretor Estratégico de 2002 — Lei
n.° 13.430/2002. Estava previsto no inciso XXVII, do artigo 198, da referida legislacao,

como instrumento de desenvolvimento urbano.

Originalmente, no Plano Diretor Estratégico de 2002 — Lei n.° 13.430/2002, o
Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano — FUNDURB foi instituido com a
finalidade de apoiar ou realizar investimentos destinados a concretizar os objetivos,
diretrizes, planos, programas e projetos urbanisticos e ambientais integrantes ou
decorrentes da Lei do Plano Diretor Estratégico, em obediéncia as prioridades nele

estabelecidas.



O Conselho Gestor do Fundo de Desenvolvimento Urbano — FUNDURB, "a
semelhan¢a dos demais Conselhos Participativos, foi instituido pelo Plano Diretor
Estratégico de 2002 — Lei n.° 13.430/2002, com 0 escopo de permitir a participacao

popular na gestdo das politicas publicas, nesse caso na gestdo da cidade.

Embora fosse assegurada a participacdo popular (artigo 235, § 1°, da Lei n.°
13.430/2002), os membros do Conselho Gestor eram indicados pelo Poder Executivo.
Foi somente com o Decreto Regulamentador — Decreto n.° 43.231/2003 — que a
composicao do Conselho Gestor do Fundo de Desenvolvimento Urbano — FUNDURB
foi regulamentada (artigo 6°), incluindo como membros um representante do Conselho
Municipal de Politica Urbana e oito representantes de entidades da sociedade civil,
sendo um de cada uma das Macrorregides (Norte 1, Norte 2, Oeste, Centro, Leste 1,

Leste 2, Sul 1 e Sul 2), o que garantiu uma heterogeneidade em sua composicéo.

Todavia, essa composicdo Conselho Gestor do Fundo de Desenvolvimento
Urbano — FUNDURB foi modificada trés anos depois com a edicdo do Decreto n.°
47.661/2006, que excluiu os oito representantes de entidades da sociedade civil,
limitando a participacdo da sociedade a dois — e posteriormente trés - representantes do
Conselho Municipal de Politica Urbana (artigo 6°). Houve, portanto, uma restricdo da
participacdo popular ndo s6 sob o aspecto quantitativo, 0 nUmero de representantes
passou de nove para dois e depois trés, mas também na heterogeneidade, uma vez que
foram excluidos os representantes das Macrorregifes da cidade (Norte 1, Norte 2,
Oeste, Centro, Leste 1, Leste 2, Sul 1 e Sul 2).

Com a promulgacdo do Plano Diretor Estratégico da Cidade de Séo Paulo —
PDE, Lei n.° 16.050/2014, o Fundo de Desenvolvimento Urbano — FUNDURB deixou
de ter a finalidade preconizada na legislacdo de 2002 (Lei n.° 13.430/2002), passando
a legislagéo a regular a origem (artigo 337) e destinagdo (artigos 339 e 340) dos seus

recursos.

Outra inovacéo introduzida pelo Plano Diretor Estratégico da Cidade de Séo
Paulo em vigor foi a aplicacdo vinculada de recursos, determinada pelo seu artigo 340,
que determina a aplicacéo de pelo menos 60% (sessenta por cento) do valor arrecadado
para 0 Fundo de Desenvolvimento Urbano - FUNDURB, sendo ao menos 30% (trinta



por cento) destinados a projetos e producédo de Habitacdo de Interesse Social, incluindo
aquisicdo de terrenos, e ao menos 30% (trinta por cento) destinados a implantagdo e
realizacdo de melhorias nas vias estruturais e nos sistemas de transporte publico
coletivo, cicloviério e de circulagio de pedestres. E preciso salientar, entretanto, que
essa vinculacdo estd adstrita ao limite temporal referido no caput do artigo, ou seja,

ap6s um ano, a destinacdo do recurso outrora vinculado passa a ser livre.

Foi também com a promulgacédo do Plano Diretor Estratégico da Cidade de Sao
Paulo — PDE, Lein.° 16.050/2014, que a composicdo do Conselho Gestor do Fundo de
Desenvolvimento Urbano — FUNDURB passou a ser paritaria entre membros do Poder
Publico e da sociedade civil. Os cinco membros do Poder Publico séo os titulares das
Secretarias Municipais participantes, sendo seus titulares os Secretarios e os suplentes
os Secretarios Adjuntos ou Chefe de Gabinete da pasta. Compdem o Plenario do
Conselho Gestor do Fundo de Desenvolvimento Urbano — FUNDURB, como membros
do Poder Publico, os Secretarios Municipais das Secretaria Municipal de Urbanismo e
Licenciamento, Secretaria Municipal da Fazenda, Secretaria Municipal da Justica,
Secretaria do Governo Municipal e o Representante do Gabinete do Prefeito (Decreto
n.° 57.547/2016 — art. 6°).

Em relacdo aos membros da sociedade civil, o Plenario do Conselho Gestor do
Fundo de Desenvolvimento Urbano — FUNDURB é composto por dois representantes
do Conselho Municipal de Politica Urbana — CMPU; um representante do Conselho
Municipal de Habitacdo — CMH; um representante do Conselho Municipal de Transito
e Transporte — CMTT; e um representante do Conselho Municipal de Meio Ambiente

e Desenvolvimento Sustentavel — CADES.

Quanto aos representantes do Conselho Municipal de Politica Urbana — CMPU,
um deles € representante dos movimentos de moradia com atuacdo no municipio de Sdo
Paulo (Movimento de Moradia Sem Terra — MST) e 0 outro € representante do setor
empresarial ligado ao desenvolvimento urbano (Federagdo do Comércio de Bens e
Servicos e Turismo do Estado de S&o Paulo — FECOMERCIO). O representante do
Conselho Municipal de Habitagdo — CMH é membro da Organizacdo Popular
Unificacdo das Lutas de Corticos e Moradia. O representante do Conselho Municipal
de Transito e Transporte — CMTT é membro da sociedade civil eleito para participar



do Conselho e o representante do Conselho Municipal de Meio Ambiente e
Desenvolvimento Sustentdvel — CADES é membro da Associagdo Cultural da

Comunidade do Morro do Querosene.

O aumento da participacédo social introduzida pelo Plano Diretor Estratégico da
Cidade de Séo Paulo — PDE, Lei n.° 16.050/2014, contribui — ou deveria contribuir -
para 0 aprimoramento das decisdes e da implementacdo das politicas publicas. Assim
sendo, a maior participacdo popular implicaria em um maior o fluxo de informacdes,
uma maior representatividade socio cultural o que, por consequliéncia, promoveria um
debate publico mais consistente, 0 que deveria resultar em politicas publicas mais
eficazes e isondmicas. A maior participacdo dos cidadaos deveria resultar em melhores
condicdes de vida e, consequentemente, estimular uma participacdo cada vez maior,
aumentando a inclusdo dos cidaddos na tomada das decisdes. Todavia, serd que é essa
a realidade que se observa?

Embora essa iniciativa tenha sido muito festejada e considerada um exemplo de
transformacéo social e do aparato estatal (AVRITZER, L. 2017), essa participacdo
social que implicaria em uma transformacao do Estado pela sociedade civil seria uma
participacdo administrada (NOGUEIRA, M. 2004). O objetivo inicial da institui¢cdo dos
conselhos almejava o fortalecimento da gestdo democrética, as suas estruturas podem
ter se transformado em pseudo-democracias (BRAGA, R. 2015) sem participacédo

popular alguma.

Os Conselhos idealizados como instituicdes de participacdo popular direta
podem ter se revelado, na pratica, uma nova forma de representacao, e sido atingidos
por problemas classicos da democracia representativa, a exemplo da questdo da
legitimidade da representacdo, dos critérios para escolha dos representantes, e de quem
teria direito a ser representado (GURZA LAVALLE, A.; HOUTZAGER, P. e
CASTELDO, G. 2006).

A composicgéo dos conselhos tem sido marcada pela participacéo exclusiva de
uma minoria politicamente ativa, exercida na maior parte das vezes por movimentos
organizados ou por aqueles que detém maior poder aquisitivo e maior escolaridade,

restringindo a participacdo a uma pequena parcela da populacéo e, portanto, muito



distante do objetivo inicial de universalizar as discussdes e implementacdo de projetos.
Outra fato importante € que as discussdes e decisGes ndo almejam o bem estar comum
mas apenas privilegiar o0s interesses das pessoas ou grupo de pessoas que tem acesso a

discussao.

Em raz&o desse paradoxo de ampliacdo da participacdo social com o aumento
do namero de Conselhos Participativos nas mais diversa areas de politicas pablicas, em
especial de gestdo urbana e, de outro lado, se hd a sua efetiva atuacdo e se disso

decorrem efeitos positivos no espaco vivido, é preciso avalié-los.

4. As fragilidades do Fundo de Desenvolvimento Urbano — FUNDURB.

Conforme expressamente determinam os artigos 341 e seguintes do Plano
Diretor Estratégico do Municipio de S&o Paulo em vigor, o Conselho Gestor do Fundo
de Desenvolvimento Urbano — FUNDURB tem por atribuicdo aprovar o plano de
aplicacdo dos recursos financeiros do Fundo, que serd submetido "a aprovacéo da
Céamara Municipal, sob a forma de anexo da lei orcamentaria. Como aferir a efetividade
da atuacdo desse Conselho Gestor na destinacao desses recursos, que representaram até
julho de 2021 mais de R$ 509 milhdes de reais.

Em relagdo "a composicdo do Conselho Gestor do Fundo de Desenvolvimento
Urbano — FUNDURB, € preciso salientar que a presidéncia é cargo privativo do gestor
publico, por expressa determinacdo legal (Artigo 4°, do Decreto n.° 57.547/2016).
Quanto aos membros da sociedade civil que integram o Plenario do Conselho Gestor
do Fundo de Desenvolvimento Urbano — FUNDURB, a legislagdo (Lei n.° 16. 050/2014
e Decreto n.° 57.547/2016) prevé que pertencam originalmente a conselhos
representativos de politicas publicas (politica urbana, habitacdo, transporte e meio
ambiente) que impactam no desenvolvimento urbano e, por isso, podemos identificar

algum mecanismo de controle de participacao social ainda que incipiente.

A composicao ideal deveria contemplar heterogeneidade, variagcdo no perfil
socioecondmico, demografico e politico partidario dos representantes. E preciso

analisar se toda a sociedade esta sendo representada, inclusive 0s grupos



marginalizados ou se as politicas publicas implementadas atendem aos interesses
apenas de uma minoria privilegiada e politicamente ativa. No caso em andlise, uma vez
que a participacdo decorre de expressa determinacdo legal — sem entrar na discussdo se

0 modelo previsto em lei é o ideal — ndo ha a possibilidade de ampliar a participacao.

Sob o ponto de vista quantitativo, conforme ja mencionado, o Plano Diretor
Estratégico de 2014 - Lei n.° 16.050/2014 — tornou paritaria a composicao do Plenario
do Conselho Gestor do Fundo de Desenvolvimento Urbano — FUNDURB. Entretanto
isso foi suficiente para equilibrar a participacdo de membros do Poder Publico e da
sociedade civil? Ndo ha mecanismos de controle dos procedimentos organizacionais
gue garantam a simetria da participacdo dos membros do Plenario do Conselho Gestor
do Fundo de Desenvolvimento Urbano — FUNDURB, ou seja, a igualdade de
participacdo da-se apenas quanto ao nimero de votos, ndo ha norma que garanta a
equiparacéo de atribui¢des dentro do referido Conselho, os membros da sociedade civil,
por exemplo, ndo tém conhecimento prévio dos projetos que serdo submetidos a
apreciacdo do Conselho. De outro lado, a competéncia para instituir esses
procedimentos é de competéncia do proprio Plenario, conforme outorgado pela norma
regulamentadora - Decreto n.° 57.547/2016.

Outro importante aspecto da participacdo refere-se ao método de tomada de
decisdo. Embora por expressa determinacdo legal (Decreto n.° 57.547/2016 — art. 7°,
inciso 1l) seja competéncia do Plenario do Conselho Gestor do Fundo de
Desenvolvimento Urbano — FUNDURB proferir votos sobre as matérias postas ‘a
apreciacdo, e haja a possibilidade legal (Decreto n.° 57.547/2016 — art. 5°, inciso VI)
de voto de desempate pelo Presidente, ndo ha qualquer disciplina legal quanto a forma
de veiculacédo da informacdo, a disponibilizacdo dos dados , apresentacao dos projetos

e a linguagem em que sédo disponibilizados.

Por se tratar o Fundo de Desenvolvimento Urbano — FUNDURB de um fundo
de natureza contébil é inevitdvel a utilizacdo de alguma linguagem tecnica na
divulgacdo de suas informacdes o0 que seria um Obice "a participacdo social mais ampla.
Todavia a descrigdo dos investimentos pode ser feita de forma mais clara e inteligivel
para propiciar a participacdo mais efetiva de todos os membros do Plenario do Conselho
Gestor, assim como a divulgacgéo para toda a sociedade.



Outro aspecto a se observar é que tendo em vista que o Plenario do Conselho
Gestor do Fundo de Desenvolvimento Urbano — FUNDURB tem por competéncia
normativa (Decreto n.° 57.547/2016 — art. 7°, inciso 1) acompanhar a aplicacdo dos
recursos do fundo, ndo se trata apenas de aprovacao de valores mas da natureza da
destinacdo dos recursos, ou seja, aferir se 0s projetos submetidos ao Plenarios cumprem
as expressas destinacdes legais.— em relacdo ao local da aplicacdo dos recursos

trataremos posteriormente.

Tem-se ainda que analisar a destinagdo dos recursos do Fundo de
Desenvolvimento Urbano — FUNDURB, o local em que o recurso é aplicado, para aferir
se 0 seu objetivo inicial de reduzir as desigualdades sdcio-demogréaficas esta sendo, de
fato, cumprido. A legislagdo vincula a destinacdo dos recursos quanto ao objeto,
inclusive determinando percentuais, conforme ja referido anteriormente. Entretanto,
ndo faz qualquer referéncia ao local de aplicacdo desses recursos. E compete ao
Conselho Gestor do Fundo de Desenvolvimento Urbano — FUNDURB direcionar os

recursos para as regides de maior vulnerabilidade social (LEITE et al, 2019).

Entre os anos de 2012 e 2018 os recursos do Fundo de Desenvolvimento Urbano
— FUNDURB foram investidos nas regifes periféricas (LEITE et al, 2019), perfil de
investimento que permaneceu em 2019, conforme os dados divulgados pela Prefeitura
Municipal de S&o Paulo. Em relacdo ao mapa divulgado pela Prefeitura Municipal de
Séo Paulo no ano de 2020, o perfil de investimento foi bastante modificado, com uma
maior concentracdo na regido central da cidade. O mapa de 2021 ainda ndo foi

disponibilizado para o acesso publico.

Atraves da andlise das atas das reunibes do Conselho Gestor do Fundo de
Desenvolvimento Urbano — FUNDURB que foram disponibilizadas pela Prefeitura
Municipal de S&o Paulo ndo foi possivel identificar como foram eleitas as regides de
destinacdo do recurso, podendo apenas aferir que 0s projetos apresentados pelo Poder

Publico tiveram a sua execucédo autorizada.

5. Desafios e perspectivas.



Ante a tantos desafios, exsurge a necessidade de garantir que os recursos do
Fundo de Desenvolvimento Urbano — FUNDURB sejam aplicados nas regides de maior
vulnerabilidade social (LEITE et al, 2019), prevenindo-se a concentracdo da aplicacéo
dos recursos no centro expandido da cidade de S&o Paulo, local em que esta concentrada
a maior arrecadacgéo, conforme os dados divulgados pela Prefeitura Municipal de Sao

Paulo e também onde ha uma melhor infraestrutura urbana.

Embora o Plano Diretor Estratégico da Cidade de Séo Paulo — PDE, Lei n.°
16.050/2014, estabeleca instrumentos de financiamento de desenvolvimento urbano,
conforme ja anteriormente mencionado, ndo ha regulacédo da destinacdo dos recursos
sob o aspecto espacial. Em sendo assim, carece o ordenamento juridico municipal de
normas que disciplinem a utilizagdo dos recursos conforme a finalidade do Fundo de
Desenvolvimento Urbano — FUNDURB.

Como o desenvolvimento urbano é dinamico, o ideal seria a construcdo de
instrumentos de legislagdo urbana com instituicdo de critérios objetivos para a
aplicacdo de recursos utilizando critérios territoriais e de destinagdo do investimento
(LEITE et al, 2019) para regiGes de maior vulnerabilidade social, cumprindo o

propdsito de mitigar as diferencas socio-demogréaficas e espaciais da cidade.

Trilhando a mesma linha de entendimento introduzida pela Constituicdo de
1988, que deu autonomia aos municipios, e o Estatuto das Cidades, que privilegiou o
poder local no ambito municipal, a descentralizacao do exercicio do poder politico para
a identificacdo dos locais de aplicacdo dos recursos do Fundo de Desenvolvimento
Urbano — FUNDURSB seria a alternativa mais efetiva para a identificagdo da demanda.
Uma composicdo do Conselno Gestor mais heterogénea propiciaria essa
descentralizacéo. A participagédo de uma parcela reduzida da populagédo, com o objetivo
unico de discutir e aprovar projetos que privilegiam interesses proprios distancia-se

completamente da finalidade do Fundo de Desenvolvimento Urbano — FUNDURB.

Deve-se ainda salientar que ndo ha qualquer mecanismo de controle que regule
as reunides do o Conselho Gestor do Fundo de Desenvolvimento Urbano - FUNDURB,

como ocorre com o Conselho Municipal de Meio Ambiente e Desenvolvimento



Sustentdvel — CADES, por exemplo. O inciso I, do artigo 9°, do Decreto n.°
57.547/2016 apenas veicula a determinacdo de que sejam realizadas Reunifes

Ordinarias trimestrais.

No ano de 2021, ja houve cinco reunides até o Gltimo dia 27 de agosto, das quais
trés foram Ordinarias (obrigatorias) e duas Extraordinérias (convocadas pelo
Presidente). No ano passado, 2020, houve dez reunifes do Conselho Gestor do Fundo
de Desenvolvimento Urbano — FUNDURB, das quais quatro foram Ordinarias e seis
Extraordinérias. No ano anterior, 2019, houve nove reunibes, das quais quatro foram
Ordinarias e cinco foram Extraordinarias. Tem-se, portanto, que ha, em média, dez
reunides por ano, das quais apenas quatro sdo obrigatdrias, as demais ocorrem por
iniciativa do Presidente do Conselho Gestor do Fundo de Desenvolvimento Urbano —
FUNDURB, um Gestor Publico.

Com esses dados, podendo concluir que sdo incipientes 0s mecanismos de
controle que visam assegurar o comprometimento do Gestor Publico com a participacao
da sociedade na gestdo dos recursos do Fundo de Desenvolvimento Urbano —
FUNDURB e ainda assim ha em média seis reunides ndo obrigatorias, por ano, do

Conselho Gestor.

Outro importante aspecto que precisa ser destacado € a publicidade dos dados.
Embora a Prefeitura Municipal de S&o Paulo veicule em seu site os dados relativos a
projetos e valores referentes "a execugdo dos recursos do Fundo de Desenvolvimento
Urbano — FUNDURB, héa a necessidade da popularizacdo da divulgacdo dos dados.
Além disso, somente ha a divulgacdo no site do projeto apds a sua aprovacao, nao ha a
publicidade prévia que possibilitaria uma discussdo universalizada da destinacdo dos

recursos do Fundo.

Além disso, ha a premente necessidade de uma composicdo heterogénea do
Conselho Gestor do Fundo de Desenvolvimento Urbano — FUNDURB, que deve passar
de uma posicao de simples avalizador dos projetos idealizados e propostos pelo Poder
Publico para uma posicdo de destaque, proativa afinal essa foi a motivacdo da sua

instituicao.



6. Conclusao.

A premissa para que fosse aferida a efetividade dos mecanismos de controle da
participagdo social na gestdo dos recursos do Fundo de Desenvolvimento Urbano —
FUNDURB foi observada sob diversos aspectos, todavia deve-se destacar o ponto de
vista do local da aplicacdo dos recursos do Fundo de Desenvolvimento Urbano —
FUNDURB, aspecto sem qualquer regulamentacdo, e que deveria refletir as demandas

da sociedade civil.

Apds essas consideracOes, as varidveis e a complexidade de aferir a efetividade
da participacao social na gestdo dos recursos do Fundo de Desenvolvimento Urbano —
FUNDURB, bem como a inexisténcia de critérios objetivos cristalizados para essa
investigacdo, aliada aos riscos de incorrer em conceitos subjetivos, fluidos ou de dificil
afericdo, os pensamentos aqui apresentados abrem um caminho para aqueles
interessados em aprofundar os estudos e identificar a efetividade de mecanismos

participativos.

Além disso, a analise dos mecanismos de controle da participacdo social na
gestdo de recursos do Fundo de Desenvolvimento Urbano — FUNDURB nédo pode
ofuscar formas alternativas de participacdo social que aumentem a inclusdo, em busca
da eficiéncias das politicas urbanas implementadas para atender ao escopo original do

fundo que é reduzir a vulnerabilidade social.

Em sendo assim, embora a composicao paritaria do Conselho Gestor do Fundo
de Desenvolvimento Urbano — FUNDURB, introduzida pelo Plano Diretor Estratégico
da Cidade de Sdo Paulo em vigor, somente 0 € sob o ponto de vista quantitativo. Para
que haja equilibrio entre os membros do Poder Publico e da sociedade civil, muitas
mudancas ainda sdo necessarias tanto sob o aspecto legal, com a regulacéo da aplicacao
dos recursos do Fundo em relagdo ao aspecto geogréafico, por exemplo, quanto social

com a heterogeneidade da composic¢do do Conselho.
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