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FUNDO DE DESENVOLVIMENTO URBANO E SISTEMAS DE
MOBILIDADE EM SAO PAULO: ALCANCES E LIMITACOES
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Resumo

O artigo investiga a aplicagdo dos recursos do Fundo de Desenvolvimento Urbano (FUNDURB) na
categoria mobilidade urbana no municipio de S3do Paulo, buscando avaliar sua aderéncia as
diretrizes do Plano Diretor Estratégico (PDE). A pesquisa utilizou informagdes publicas referentes
a arrecadagdo da Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC) e as receitas e despesas do
FUNDURB entre 2013 e 2022. Os resultados mostram que, apds 2016, houve expressivo aumento
da arrecadacdo do fundo, sobretudo, a partir da produgdo do espago urbano nas Zonas de
Estruturacdo Urbana (ZEU). Contudo, a maior parte dos investimentos destinados a mobilidade
concentrou-se em agdes do sistema viario e em intervengdes de zeladoria urbana, executadas
principalmente pelas subprefeituras. Essa distribuicdo contraria os objetivos do PDE e do Plano
de Mobilidade, que priorizam o transporte coletivo, o sistema ciclovidrio e a circulagdo de
pedestres. Além disso, identificaram-se entraves administrativos, fragilidade na participacao
social e baixa articulagdo entre as secretarias responsaveis, limitando o potencial redistributivo
do fundo. Conclui-se que, embora o instrumento possua forte capacidade arrecadatodria, o
FUNDURB ainda ndo cumpre plenamente seu papel de financiamento e redistribuicdo equitativa
dos recursos, exigindo aprimoramentos na governanga e alinhamento com o planejamento
urbano municipal a longo prazo.
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Abstract

The article investigates the allocation of resources from the Urban Development Fund
(FUNDURB) in the urban mobility category in the municipality of Sdo Paulo, aiming to assess its
alignment with the guidelines of the Strategic Master Plan (PDE). The research used public data
regarding revenues from the Charges for Additional Building Rights (OODC) and FUNDURB’s
revenues and expenditures between 2013 and 2022. The results show that, after 2016, there was
a significant increase in the fund’s revenue, mainly driven by urban development in the Urban
Structuring Zones (ZEU). However, most of the mobility-related investments were concentrated
in road system interventions and urban maintenance actions, executed primarily by the
subprefectures. This allocation contradicts the objectives of the PDE and the Mobility Plan, which
prioritize public transportation, cycling infrastructure, and pedestrian circulation. Additionally,
administrative bottlenecks, weak social participation, and limited coordination among
responsible municipal departments were identified, constraining the fund’s redistributive
potential. The study concludes that, despite its substantial revenue-generating capacity,
FUNDURB has not yet fully achieved its role as an instrument for equitable financing and
redistribution of urban development gains, indicating the need for improved governance and
stronger alignment with long-term municipal urban planning.
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1. INTRODUCAO

A morfologia da drea urbanizada do municipio de S3o Paulo é fragmentada e
heterogénea, ao mesmo tempo apresenta espraiamento que extrapola os limites municipais,
porcGes compactadas e verticalizadas despontam em dreas centrais. A expansao periférica, a
urbanizacdo pautada no transporte motorizado individual, o desequilibrio entre a oferta de
infraestrutura e de empregos, a fragmentacao do tecido urbano e a segregacao socioespacial
sdo resultantes da producdo desigual do espaco urbano. Estas constatacdes foram objeto de
inUmeras pesquisas amplamente consolidadas. (ABRAMO,2007; CALDEIRA,2006;
BONDUKI,1998; VILLACA, 2011).

A regulagdo urbanistica, conjunto de leis e normas que visam o ordenamento
territorial da cidade, dispde de inimeros instrumentos que buscam minimizar ou mitigar os
aspectos atrelados aos processos de urbanizacdo e producdo desigual do espaco urbano. Um
destes dispositivos é o Fundo de Desenvolvimento Urbano (FUNDURB), regulamentado pelo
decreto municipal n2 57.547/2016, de natureza contabil, tem por finalidade apoiar ou realizar
investimentos destinados a concretizar os objetivos, diretrizes, planos, programas e projetos
urbanisticos e ambientais integrantes ou decorrentes do Plano Diretor Estratégico (PDE) (SAO
PAULO, 2016).

O Plano Diretor é um dos principais recursos da politica de desenvolvimento,
ordenamento, expansdo e regulacdo urbana. Aprovado por lei municipal, sua elaboracdo deve
contar com a participacdo da populacdo e de associa¢des representativas dos varios
segmentos da comunidade (BRASIL, 2001).

Em S3o Paulo, o Plano Diretor Estratégico (PDE) em vigor é estabelecido pela Lei
Municipal n2 17.975/23 e uma de suas principais propostas é associar o adensamento
populacional com os sistemas de transportes publicos coletivos de média e alta capacidade,
ja que desequilibrio entre a oferta de infraestrutura urbana, de localizacdo dos empregos
formais, a segregacdo urbana e a vulnerabilidade social, sdo determinantes para o excessivo
numero de viagens e grandes distancias percorridas diariamente na cidade.

A mobilidade, portanto, figura com um dos elementos centrais do PDE e o FUNDURSB,
por sua vez, tem como objetivo financiar propostas urbanisticas e ambientais associadas ao
plano. Nesse sentido, a questao central desta pesquisa é identificar, em quais planos, projetos
ou obras foram destinados os recursos do FUNDURB nesta modalidade.

Para tanto, esta investigacao, esta dividida em quatro partes. A primeira, aborda os
materiais e métodos utilizados para pesquisa, a segunda, a fundamentacdo tedrica, que
embasa o referencial conceitual necessario para andlise dos resultados e discussoes
explorados na terceira parte e por fim, as consideracées finais que tecem as reflexdes acerca
do FUNDURB, engquanto instrumento de financiamento da politica urbana na categoria

mobilidade.
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2. MATERIAIS E METODOS

Para investigar de que maneira foram empregados os recursos do FUNDURB, na
categoria sistemas de mobilidade, o processo de pesquisa foi estruturado em quatro etapas:
a. Tedrica e Conceitual; b. Sistematizacdo e analise dos dados secundarios; c. Verificacao
Empirica e d. Consolidagdo dos Resultados. A primeira etapa (a), tedrica e conceitual visa
compreender as correlagdes entre mobilidade, segregacao socioespacial, desigualdade
urbanas, problematicas ambientais, uso, ocupacao, dispersao do solo, o percurso histérico e
a analise critica acerca do Fundo de Urbaniza¢dao Municipal (FUNDURB) e da Outorga Onerosa
do Direito de Construir (OODC), bem como a regulamentacdo destes instrumentos e a
organizacao politico administrativa para liquidacdo dos recursos do fundo. Esta etapa foi
conduzida por pesquisa, revisdo bibliografica e informacgdes disponiveis nos érgaos publicos,
tais como legislacdo correlata. A conducdo desta fase foi baseada na instrumentalizagdo dos
dispositivos legais acerca da denominagdo dos instrumentos urbanisticos, FUNDURB e OODC,
parametrizados por normas especificas e gerais, tais como o Plano Diretor Estratégico, Lei de
Parcelamento, Uso e Ocupagdo do Solo, Estatuto da Cidade e Constituicdo Federal. A
disposicao legal foi cruzada com questdes do referencial tedrico. As etapas administrativas
para liquidagdo dos recursos do fundo formam abordadas a partir da analise de normas e do
trabalho de Garcia e Nakano (2023).

Para sistematizacdo e analise dos dados secundarios, segunda etapa (b), foram
utilizadas as informacgdes relativas a fonte dos recursos arrecadados pelo do FUNDURSB, a
avaliacdo da proporcionalidade das receitas provenientes de outorga onerosa do direito de
construir, a localizacdo dos empreendimentos de sua proveniéncia, proporcionalidade dos
sistemas de mobilidade no emprego dos recursos do fundo foram baseadas nos dados
publicos que a prefeitura de S3o Paulo disponibilizou para a revisdo intermediaria do Plano
Diretor.

As informacgdes apresentam dados em planilhas abertas - que permitem as operagdes
basicas do Excel, como filtros, agrupamentos, médias, somatdrias, elaboracao de graficos, etc
- com informacgdes que possibilitaram mensurar a eficacia dos instrumentos para orientar a
revisdo do PDE. Especificamente para o FUNDURB, estdo disponiveis duas planilhas: uma de
receitas e outra de despesas. A de receitas trata dos recursos arrecadados, com identificacao
da categoria do recurso —acordos, convénios, cota de solidariedade, multas, outorga onerosa
do direito de construir etc.- o0 més, o ano e o valor da arrecadacdo. A de despesas traz
informacgdes de como os recursos foram empregados: ano, secretaria municipal que utilizou
0 recurso, tipo e objetivo do empreendimento, valor, tipo de custo — execucdo de obras,
gerenciamento, projeto, desapropriacdes - categoria — sistema de mobilidade, politica de
habitacdo de interesse social, sistema de infraestrutura e saneamento, sistema de protecao

ao patrimonio e de areas verdes e livres-, subcategoria — no sistema de mobilidade engloba:
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circulagao de pedestres, sistema ciclovidrio, sistema viario e sistema de transporte publico
coletivo- e localizagdo - endereco, subprefeitura e distrito.

Além de informagdes sobre o FUNDURB, os dados disponibilizados pela PMSP trazem
indicadores sobre a OODC, que permitem verificar o montante arrecadado por ano e a
contribuicdo individual de cada empreendimento, com informagdes como: localizagdao -
endereco, subprefeitura, distrito, zona de uso, conforme a LPUOS/16 — metragem adquirida,
valor pago, entre outros.

A terceira etapa (c), a verificagdo empirica, consistiu no mapeamento e analise das
informacgdes sistematizadas na etapa anterior. As planilhas com os dados do FUNDURB e de
0OO0DC indicam individualmente a localiza¢do especifica - com nome do logradouro, distrito e
subprefeitura da informacgao - viabiliza o georreferenciamento dos dados, o mapeamento e a
espacializacdo das informacdes, possibilitando analises tematicas a partir de softwares de
Sistema de Informacdo Geografica (SIG). A quarta etapa (d), conduziu aos resultados da

pesquisa, consolidacdo da correlagao entre andlises empiricas e referencial tedrico, conceitual.

3. FUNDAMENTACAO TEORICA

3.1 Relagao entre Fundo de Desenvolvimento Urbano (FUNDURB) e a Zona de
Estruturagao Urbana (ZEU)

No PDE, a orientacdo do crescimento da cidade ao longo da infraestrutura de
transportes coletivos se da por meio da definicdo de Eixos de Estruturacdo da Transformacao
Urbana, (EETU)

Art. 22. A rede estrutural de transportes coletivos é o sistema de infraestrutura que
propicia a implantagdo dos eixos de estruturagdo da transformagdo urbana. (...) § 22
Os eixos de estruturagdo da transformacgao urbana sao porgdes do territério onde é
necessario um processo de transformacgdo do uso do solo, com o adensamento
populacional e construtivo articulado a uma qualificagdo urbanistica dos espacgos
publicos, mudanca dos padrdes construtivos e ampliacdo da oferta de servigos e
equipamentos publicos. Art. 23. Os objetivos urbanisticos estratégicos a serem
cumpridos pelos eixos de estruturagao da transformacdo urbana sdo os seguintes: |
— promover melhor aproveitamento do solo nas proximidades do sistema estrutural
de transporte coletivo com aumento na densidade construtiva, demografica,
habitacional e de atividades urbanas; (SAO PAULO, 2014, n. p.).

Mas é necessario destacar que no Brasil, frequentemente, “a ideia de Plano Diretor
se confunde com a de Zoneamento” (VILLACA,2005, p. 9). De acordo com o autor, de modo
geral, a abrangéncia dos planos diretores conjugadas ao discurso dominante, por vezes

retdrico, ndo produz efeito pratico.

As diretrizes expressas no Plano Diretor nao refletem a construgao e orientagdo da

producdo do espacgo urbano com a mesma eficacia que a Lei de Parcelamento Uso e Ocupacgao
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do Solo (LPUQS), ou zoneamento, ja que estad “que é de fato o instrumento de atuagdo sobre
a organizacgao territorial urbana “(VILLACA, 2012, p. 188).

As diretrizes do PDE sdo especificadas e pormenorizadas na LPUQOS, que em sua
introducdo observa: “a cidade foi identificada como um territdrio articulado e que funciona
de forma integrada, enfrentando as desigualdades e particularidades locais sem deixar de lado
0 que é necessario para o desenvolvimento estratégico da metrépole” (SAO PAULO, 2016, p.
14). A LPUOS demarcou no do municipio, trés grandes grupos, denominados de territérios de
(i) transformacao, (ii) qualificacdo e (iii)preservacdaol. Os Eixos de Estruturacdo da
Transformacdo Urbana (EETU) estdo contidos nos territérios de transformacdao2, com a
demarcagdo territorial e objetivos associados a infraestrutura de transporte coletivo:
adensamento populacional e construtivo; diversidade de usos no mesmo lote; e parametros
qualificadores da ocupacdo urbana - ampliacdo do passeio e fruicdo publica. Neste cenario
foram previstas as zonas: Zona Eixo de Estruturacao da Transformagdo Urbana (ZEU); Zona
Eixo de Estruturacdo da Transformacao Urbana Ambiental (ZEUa); Zona Eixo de Estruturacdo
da Transformacao Urbana Previsto (ZEUP); Zona Eixo de Estruturacdo da Transformacao
Urbana Previsto Ambiental (ZEUPa); Zona Eixo de Estruturacdo da Transformacao
Metropolitana (ZEM) e Zona Eixo de Estruturacdo da Transforma¢dao Metropolitana Previsto
(ZEMP).

Nestas zonas estao previstos parametros de ocupacdo do solo, critérios relativos a
quantidade de area construida permitida (coeficiente de aproveitamento); a forma como os
edificios podem se espalhar ou se concentrar no lote (taxa de ocupacdo); a altura maxima
permitida das edifica¢des, o posicionamento das projecdes e do da area construida no lote
(recuos frontais, laterais e de fundo); a qualidade ambiental (taxa de permeabilidade,
vegetacdo, coberturas verdes etc.); etc. A densidade populacional pretendida foi definida pela
cota parte maxima, parametro obrigatério, em todas as zonas do territério de transformacao,
que estabelece a relagdo entre a quantidade de unidades residenciais necessarias, de acordo
com area do terreno, visando garantir a alta densidade populacional a partir de unidades

habitacionais a serem idealmente produzidas.

O estimulo a diversidade de usos no mesmo lote, difundido como fachada ativa,
consiste em um parametro opcional, que se adotado, oferece contrapartidas relacionadas ao
acréscimo de area construida. O parametro de ocupacao relativo ao adensamento construtivo,
o coeficiente de aproveitamento (CA), assume maior protagonismo em relacdo aos demais,
pois, define a quantidade de drea construida mdaxima permitida, por consequéncia, a
guantidade mdaxima de metros quadrados que podem ser comercializados. O coeficiente de
aproveitamento é estipulado em trés escalas: C.A minimo, que indica a drea minima a ser

construida, para que o imdével ndo seja considerado subutilizado3; o C.A basico, potencial
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construtivo inerente aos todos lotes e glebas urbanos; e o C.A maximo, que pode ser garantido
a partir de contrapartidas financeiras4, e nao pode ser ultrapassado. Em geral5, as
contrapartidas financeiras, sao viabilizadas a partir do instrumento Outorga Onerosa do
Direito de Construir (OODC).

Este instrumento, definido por lei federal6, é amplamente divulgado pela prefeitura
do municipio de Sao Paulo: Na cidade de Sdo Paulo, a construgao de edificios é gratuita até o
limite definido pelo Coeficiente Basico de cada zona de uso. No entanto, existe a possibilidade
de se construir acima do permitido pelo coeficiente basico até o limite do Coeficiente Maximo
de cada zona mediante a Outorga Onerosa do Direito de Construir (OODC). (Secretaria
Municipal de Licenciamento Urbano, Coordenadoria de Legislagcdao de Uso e Ocupacgao de Solo
n.p., 2023). A Unica zona pertencente ao territério de transformacao que estipula maior

coeficiente de aproveitamento maximo e a menor cota parte por unidade habitacional é a ZEU.

Ou seja, a ZEU é a Unica zona que admite maior potencial construtivo com previsao
de maior concentracdo habitacional associada a infraestrutura de transportes ja implantadas.
As dreas demarcadas como ZEU concentram a maior possibilidade de comercializacdo
imobilidria em areas com infraestrutura urbana, sobretudo de transportes, ou seja, areas com
valorizacdao fundidria. A estrutura e a infraestrutura urbanas sdo heterogéneas e ditam os
tempos de deslocamento na cidade. Este aspecto é fator preponderante na producgao do
espaco urbano, pois, determina a disputa territorial e a valorizagao fundiaria nas areas com

maior concentragao de sistemas de transporte. (VILLACA, 2011).

O PDE partiu desta premissa com a defini¢ao dos EETU, buscava minimizar os grandes
deslocamentos motorizados individuais, priorizando melhor qualidade ambiental -
diminuindo as emissdes de poluentes - e menores tempos de deslocamento. No entanto, esta
premissa foi descaracterizada com a aprovac¢ao da LPUOS e a producdo do espaco urbano na
ZEU. O incentivo as vagas de garagem nao alterou os padrdes de deslocamento e amplificou
a valorizacdo fundidria dos lotes e construgdes nas proximidades da infraestrutura de

transporte com a intensificacdo do uso do solo. (MILITELLI, 2021).

Esta constatacdo é endossada pela pesquisa Origem Destino de 2017. O nimero total
de viagens na Regido Metropolitana de S3o Paulo cresceu mais que os indicadores de
crescimento populacional e de emprego, em todas os estratos econdmicos da populacdo. Na
populacdo com faixa de renda com rendimentos acima de RS 11.448,00, observa-se o maior
indice de mobilidade — relagdo entre o nimero de viagens por habitante — e a maior

quantidade de viagens individuais e motorizadas. (METRO, 2017).

Desde a aprovacdo da LPUOS em 2016, verificou-se uma intensa transformacao na

paisagem urbana a partir da verticalizagdo e intensificagao do uso do solo nas areas delimitas
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como ZEU mas sem prever mudangas no padrdo de deslocamento, historicamente
direcionado ao transporte individual. A ZEU impulsionou a dindmica imobilidria em areas
proximas a estacdes de metré e com corredores de Onibus, areas cujo prec¢o da terra ja é mais
caro em virtude da infraestrutura urbana ali instalada, sem necessariamente, condicionar o
uso dos transportes coletivos, por causa da cota de garagem maxima, a qual, define como nao
computavel o espago para estacionamento de veiculos motorizados individuais. (MILITELLI,
2021).

Nos empreendimentos residenciais implantados na ZEU foi admitido uma vaga de
garagem por unidade habitacional. Esta drea ndo entra no computo de area construida para
calculo do coeficiente de aproveitamento maximo, nem do valor da outorga onerosa do
direito de construir, ja que estes cdlculos sdo baseados apenas na area construida computavel.
Esses casos foram observados, em especial, nas areas que concentram mais infraestrutura
transporte e poder aquisitivo da cidade, como nos distritos das subprefeituras prefeituras de

Pinheiros e Vila Mariana. (lbidem).

O artigo 115 do PDE define que os recursos provenientes da outorga onerosa do

direito de construir sejam depositados no Fundo de Urbanizagdo Municipal (FUNDURB):

A Prefeitura poderd outorgar onerosamente o direito de construir correspondente
ao potencial construtivo adicional mediante contrapartida financeira a ser prestada
pelos beneficidrios (...). Os recursos auferidos com as contrapartidas financeiras
oriundas da outorga onerosa de potencial construtivo adicional serdo destinados ao
Fundo Municipal de Desenvolvimento Urbano - FUNDURB. (SAO PAULO, 2014, n.p.)

3.2 Fundo de Desenvolvimento Urbano (FUNDURB): origens e entraves

Em S3o Paulo, a ideia original de fundo municipal remete a década de 1970, onde os
recursos arrecadados deveriam ser utilizados para objetivos especificos do fundo. O Plano
Diretor Estratégico de 2002 (PDE/2002) regulamentou o FUNDURB, definindo que os valores
arrecadados com a OODC consistiriam na fonte principal de seus recursos. O PDE de 2014, que
substituiu o anterior de 2002, apresentou inovacdes ao determinar que 60% dos recursos do
fundo deveriam ser empenhados em projetos de maior retorno social, habitacdo de interesse
social e sistemas de transportes publico coletivo, cicloviario e de circulagdo de pedestres.
(NOBRE e VALEIRO, 2021).

Art. 340. Os recursos arrecadados pelo FUNDURB deverdo respeitar anualmente o
limite de: |- ao menos 30% (trinta por cento) destinados para a aquisi¢do de terrenos
destinados a produc¢do de Habitagdo de Interesse Social [...]Il - a0 menos 30% (trinta
por cento) destinados a implantagdo dos sistemas de transporte publico coletivo,
cicloviario e de circulagdo de pedestres. (SAO PAULO, 2014, n.p., grifo nosso)

ApOds a aprovagdo do PDE em 2014 e da regulamentagao da ZEU em 2016, verificou-

se, por um lado, a intensa transformagao da paisagem urbana, com a excessiva utilizagao do
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potencial construtivo do uso solo urbano nas proximidades do transporte coletivo, sem
alteragOes significativas nos padrdes de deslocamento; mas por outro lado, ampliou a
arrecadacdo de recursos publicos, via OODC por causa da utilizagdo dos coeficientes maximos
de aproveitamento do solo. A arrecadacgdo total via OODC ao ser direcionada ao FUNDURB,
deve, obrigatoriamente, aplicar, no minimo, 30% do montante na categoria mobilidade
subdividida em quatro subcategorias: sistemas de transporte publico coletivo, sistema
cicloviario, sistemas de circulacdo de pedestres e sistema vidrio. Estes recursos quando
transformados em ag¢des no territério, em tese, indicam o carater redistributivo dos
instrumentos, de acordo com as diretrizes de socializagao dos ganhos da produgao do espago
urbano definidas pelo PDE.

Apesar da descaracterizacdo da proposta original do ordenamento territorial
conjugado com a infraestrutura de transporte coletivo, a intensa atividade imobilidria na ZEU,
contribuiu para ampliagao dos recursos do FUNDURB, e destes, 30% devem ser destinados em
sistemas de mobilidade. Além do PDE e da LPUOS o Plano de Mobilidade do municipio de Sao
Paulo, regulamentado pelo Decreto Municipal n® 56.834/15, é instrumento fundamental para
planejamento e de gestdo da Politica Municipal de Mobilidade Urbana do municipio e aponta,
entre outros, o desenvolvimento sustentavel, a equidade no acesso e no uso do espaco e a
justica social como principios norteadores. A secretaria municipal de transportes, atualmente
denominada Secretaria de Mobilidade e Transito é a entidade municipal responsavel pelo
monitoramento, revisdo e garantia da eficacia do Plano de Mobilidade (PLan/Mob/2015), e
considera os 30% dos recursos do FUNDURB destinados aos sistemas de transporte publico
coletivo ciclovidrio e de circulagdo de pedestres, como parte integrante dos instrumentos de
planejamento.

Nobre e Valeiro (2021), analisaram o destino dos recursos do FUNDURB entre 2013
e 2018 e concluiram que de fato, a maior parte dos investimentos foram empenhados em
mobilidade e HIS. Dessa forma, as duas principais questdes do PDE de 2014, habitagao social
e mobilidade urbana, garantiram recursos sua para sua implementacao (NOBRE, 2016). Ou
seja, a regulamentagao do FUNDURB determina que 60% dos recursos do fundo deveriam ser
empenhados em projetos de maior retorno social. No entanto, os autores observaram que as
intervengdes formam desarticuladas entre as secretarias municipais e os conselhos gestores.
Esta situacdo somada a auséncia de planos setoriais ndo maximizaram a potencialidade do
instrumento. (NOBRE e VALEIRO, 2021).

Em relacdo & tomada de decisbes para empenho dos recursos do fundo, a
constituicdo do conselho gestor, o PDE/2002 é inespecifico, o PDE de 2014 descreve as
atribuicdes e a composicdo do conselho, enfatizando que este deve ser composto por 5
servidores publicos, e 5 membros da sociedade civil, inseridos nos conselhos municipais.

Informa também que o presidente do conselho gestor, que tem voto decisdrio deve ser
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indicado pelo Prefeito. O PDE vigente, de 2023, direciona os recursos do FUNDURB para
localidades especificas, diferenciando-se em relagdo as normas anteriores que apenas
indicavam em qual modalidade os recursos deveriam ser empenhados. O Decreto
n257.547/2016 Regulamenta o Fundo de Desenvolvimento Urbano — FUNDURB, previsto
pelos artigos 337 e seguintes da Lei n? 16.050, de 31 de julho de 2014 — Plano Diretor
Estratégico — PDE, indicando que:

O Fundo de Desenvolvimento Urbano — FUNDURB, de natureza contabil e vinculado
a Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano — SMDU, tem por finalidade
apoiar ou realizar investimentos destinados a concretizar os objetivos, diretrizes,
planos, programas e projetos urbanisticos e ambientais integrantes ou decorrentes
da Lei n2 16.050, de 2014. (SAO PAULO, 2016, np.)

Em tese, o FUNDURB consiste em um instrumento de gestdao compartilhada dos
recursos publicos, ja que as decisdes para aplicacdo de seus recursos devem ser submetidas a
um conselho gestor, que conta com membros da sociedade civil e servidores publicos. A
norma dispde sobre a composi¢cdao do conselho gestor, indicando 5 representantes do poder
publico e 5 representantes da sociedade civil, oriundos de colegiados, tais como Conselho
Municipal de Politica Urbana, de habitacao, de transito e transportes e do meio ambiente e
desenvolvimento sustentavel. Ha decretos subsequentes que alteram e definem a
composicao dos representantes, indicando e pormenorizando o0s procedimentos
administrativos do fundo. Garcia e Nakano (2023) analisam que em 2002, a participagao social
no conselho gestor ndo era explicita, demandando a instituicdo de decretos (entre 2003 e
2014) que privilegiaram a participacdo de representantes do governo em detrimento de
representantes da sociedade civil. Segundo os autores, a aprovacao do PDE em 2014, definiu
com maior clareza a composi¢ao do conselho gestor do FUNDURB, mas enfatizam que a
participacdo da sociedade civil no processo decisério do fundo é complexa e apresenta
entraves. Garcia e Nakano, 2023 identificaram as cinco etapas necessarias para execuc¢ao dos
recursos do FUNDURB: (i) processos decisorios; (ii) tramites burocratico administrativos para
a liberacdo dos recursos; (iii) processo licitatério e de contratacdo; (iv) execucdo da
intervencdo; (v) monitoramento e prestacdo de contas. Os processos decisorios (i) de onde e
como serdao empenhados os recursos do fundo dependem da composicao do conselho gestor.
Para Paim (2009) a participacdo de atores da sociedade civil é fragil, pois, os investimentos
sdo pulverizados em diversas localidades do municipio, enfraguecendo as demandas de
liderancas locais, ocorrendo debates paralelos em ouros conselhos municipais sobre as
guestdes urbanas, sem colisdo e aglutinacdo dos érgaos estatais. Na pratica, “as aloca¢des dos
recursos tratam de uma lista de obras elaborada por cada secretaria, contendo objeto e valor
sobre cada intervenc¢do”. (GARCIA e NAKANO 2023, np.).

O grafico 1 foi elaborado a partir da compilagdo dos temas das portarias e instrucdes
normativas municipais acerca do FUNDURB de 2003 a 2024, indicando que a grande maioria
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das normativas estdao relacionadas a composi¢ao, substituicdao e inclusdo de membros no
conselho gestor do fundo, com altera¢des expressivas a partir de 2016, data de edi¢do do

Decreto n2 57.547/16, que determina com mais clareza sua composicdo.

Grafico 1: Tematica das Portarias Relacionadas ao FUNDURB.

Fonte: Elaborado pela autora, 2024, a partir de dados extraidos de:
<https://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/licenciamento/desenvolvimento urbano/participacao s
ocial/fundos/fundurb/index.php?p=170391>. Acesso em abr. 2024

Portarias Relacionadas ao FUNDURB (2003-2024)

2003 2004 2006 2009 2010 2011 2013 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024

B Composicdo Conselho Gestor B Procedimentos Contabeis e Administrativos

Os tramites burocratico-administrativos para a liberacdo dos recursos (ii) sdo
complexos e extensos, devem seguir o rito do Art. 16 do Decreto Municipal n? 57.547/2016,
no qual, o processo administrativo deve conter o Plano Anual de Aplicagdo, que por sua vez,
deve ser deliberado pela Secretaria de Governo. Posteriormente, as demandas sdo analisadas
pela secretaria da fazenda que também pode delegar as decisbes delegadas a Junta
Orcamentario-Financeira (JOF). (GARCIA e NAKANO 2023).

O processo licitatdrio e de contratagao com recursos do FUNDURB (iii), também é
objeto de disputa. Entre 2007 e 2020 a utilizacdo dos recursos do FUNDURB foi alvo de
diferentes modalidades licitatdrias. Segundo Garcia e Nakano (2023) grande parte dos
recursos do FUNDURB (63%) foi utilizada apds ser submetida a modalidade concorréncia, com
capacidade de promover competitividade entre os fornecedores na busca por melhores

técnicas e menores precos. Esta modalidade licitatéria é a que demanda maior tempo.

As dispensas e as contrata¢des por inexigibilidade de licitacdo superam 15,5% das
acdes como os recursos do fundo, ainda que legalmente, estes casos devam ser tratados como
“excecOes para o suprimento de demandas da Administracdo Publica, os valores aplicados

mediante essas modalidades podem ser interpretados como expressivos” (GARCIA e NAKANO
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2023, p. 17) A execugao da intervencgao (iv) dos recursos do FUNDURB depende diretamente

da arrecadagdo, que advém, prioritariamente da OODC.

Segundo Garcia e Nakano (2023), ndo ha consenso sobre como as intervengdes sao
localizadas. Ha estudos que analisam os desembolsos dos seus recursos, chamando a atencao
para o superdvit ndo utilizado frente ao déficit de infraestrutura presente nas diferentes
regides da cidade. “A territorializagcdo dos recursos liquidados ndo aponta para uma légica
evidente, variando por subprefeitura e por ano, sem uma aparente regularidade nesses

termos, denotando a variagao das priorizagdes territoriais”. (PERES et. al. 2021, p. 14).

O monitoramento e a prestacdo de contas (v), é publicado semestralmente pela
Secretaria Executiva do Fundo, disponibilizado Portal da Secretaria Municipal de Urbanismo e
Licenciamento juntamente com as atas das reunides executivas, os extratos, as apresentagoes
utilizadas nas reunides, a lista dos projetos aprovados, os arquivos cartograficos e, também,
os balangos orcamentarios e financeiros. Segundo Garcia e Nakano (2023) o apanhado das
informacdes é complexo, pois estdo alocadas em diferentes bases com auséncias de
definicbes operacionais e dados destoantes entre elementos similares, quando comparadas
com outras fontes, como o Portal de Monitoramento do PDE e o Sistema de Orgamento e

Finangas.

Assim, verifica-se que o cardter redistributivo do fundo enfrenta entraves
burocraticos e administrativos para execu¢ao de seus recursos. A participagdo social é restrita

e é constante a altera¢ao da composicdao do conselho gestor.

4. RESULTADOS E DISCUSSOES

4.1 Origem e distribui¢cdao dos Recursos do FUNDURB

A partir de 2016 verifica-se expressivo aumento nos coeficientes de aproveitamento
acima do basico nas zonas de estruturacao urbana (MILITELLI, 2021). O grafico 2 indica o valor
arrecadado com OODC entre 2004 e 2022. Verifica-se incremento exponencial apds 2016, data
de aprovacdao da LPUOS que disciplinou a utilizacdo dos coeficientes de aproveitamento

maximo, sobretudo, nas Zonas de Estruturacdo Urbana (ZEU).

O grafico 3 indica a proveniéncia das fontes de receita do FUNDURB entre 2012-2022,
gue majoritariamente sdo da OODC, enquanto o grafico 4 demonstra a distribuicdo das
despesas do FUNDURB, entre 2013 e 2021. De acordo com a formatacao legal, a maior parte
dos recursos foram alocados em Habitagdo de Interesse Social e Sistemas de Mobilidade
Urbana.
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Grafico 2: Valor arrecadado com OODC entre 2004-2022.
Fonte: Elaborado pela autora, 2024, a partir de dados extraidos de:
< https://monitoramentopde.gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/dados-abertos/> Acesso em abr. 2024
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Grafico 3: Fonte de Recitas do FUNDURB — 2012 a 2022.
Fonte: Elaborado pela autora, 2024, a partir de dados extraidos de:
< https://monitoramentopde.gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/dados-abertos/> Acesso em abr. 2024
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O grafico 4 demonstra o empenho das despesas do FUNDURB na categoria
Mobilidade distribuidas por anos, de 2013 a 2021, indicando volumes mais baixos apds 2016,
data de aprovagdo da LPUOS/16 e com expressiva elevacdo a partir de 2019. A analise das
despesas totais do periodo por subcategoria em mobilidade urbana indica maiores gastos com
sistema de transporte publico coletivo e sistema viario, natural, uma vez que pelo porte, tais
obras necessitem de maior aporte de recursos. (Quadro 1)
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Grafico 4: Despesas do FUNDURB por categoria (2013-2022).
Fonte: Elaborado pela autora, 2024, a partir de dados extraidos de:
< https://monitoramentopde.gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/dados-abertos/> Acesso em abr. 2024

Despesas do FUNDURB por Categoria (2013-2021)
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Quadro 01: Despesas do FUNDURB na categoria Mobilidade dividida por subcategorias (2023-2021).
Fonte: Elaborado pela autora, 2024, a partir de dados extraidos de:
< https://monitoramentopde.gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/dados-abertos/> Acesso em abr. 2024

Subcategoria (Mobilidade Urbana) Valor (RS)
Circulagdo de pedestres RS 8.077.050,32
Sistema cicloviario RS 2.636.149,23
Sistema de transporte publico coletivo RS 128.088.355,66
Sistema viario RS 84.103.447,30

4.2 Espacializacao e distribuicao dos Recursos do FUNDURB em mobilidade
Urbana

A maior parte dos recursos do FUNDRB foram destinados as subcategorias sistema
vidrio e sistema de transportes coletivos, no entanto, antes das etapas para liquidacdo dos
valores arrecadados pelo fundo, o conselho gestor indica as secretarias responsaveis pelas

acoes do FUNDURB em todas as categorias, inclusive, mobilidade.

As acbes em mobilidade foram distribuidas por secretarias: Secretaria da
Infraestrutura Urbana (SIURB), Secretaria Municipal do Desenvolvimento Urbano (SMDU),
Secretaria Municipal das Subprefeituras (SMSUB) e Secretaria de Mobilidade e Transportes
(SMT).
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As competéncias da SIURB, sdo vastas, e entre elas, a recuperagao e construgdo de
pontes e viadutos, componentes do sistema viario. A SMDU é responsavel por planejamento
e execucdo das politicas publicas relacionadas ao desenvolvimento urbano, como o
planejamento urbano, a mobilidade e a gestao de projetos urbanos, a SMT, é encarregada de
formular, propor, gerir e avaliar politicas publicas para a mobilidade urbana, além de regular
e fiscalizar o transporte publico e privado, tanto de pessoas como de cargas. A SMT também
planeja e executa os servigos de transito, controle de trafego e promove a educacgdo e
seguranca rodoviaria. (SAO PAULO, n.d.)

Ja a SMSUB tem como incumbéncia dar suporte administrativo e gerencial as 32
Subprefeituras de S3o Paulo. Esta secretaria monitora as atividades das Subprefeituras, avalia
o cumprimento das metas e propde solu¢Ges para as relagdes intersetoriais. Além disso, a
SMSUB cria indicadores para dimensionar recursos humanos e materiais nas Subprefeituras,
com base em padrdes de qualidade e nas necessidades de cada regido. Por sua vez, as
subprefeituras sdo responsaveis por:

Fiscalizar o cumprimento das leis, regulamentos, normas e posturas municipais,
notadamente em relagdo ao uso e a ocupagdo do solo; fiscalizar obras e edificagbes
residenciais, instalagbes de comércio e de servicos de pequeno porte (de até

1.500m?); conservar as areas publicas ajardinadas (pragas e canteiros);
executar ou contratar pequenas obras e servicos publicos de manutencdo de

logradouros, fazer seu acompanhamento e fiscalizagdo;
servigos de zeladoria - limpeza, manutencdo e conservagao do sistema de drenagem
(bocas de lobo, ramais, galerias, corregos e piscindes);

servigos relacionados ao pavimento vidrio que envolvem as agdes de tapa-buraco
e de recapeamento. (SAO PAULO, nd, grifo nosso)

A cartografia 1 indica que a Secretaria das Subprefeituras foi majoritariamente
responsavel por executar os recursos do FUNDURB. Ou seja, a SMSUB rege as acdes das
subprefeituras, que por sua vez, sdo responsaveis por obras de pavimentacdo e acbes de
zeladoria de logradouros. Em boa medida, as acbes do FUNDURB em mobilidade foram

concentradas em requalificacdo, ou seja, manutencdo e zeladoria urbana.

A concentracdo das acGes em zeladoria indica que ndo ha alinhamento com as

politicas publicas de mobilidade e transportes, de planejamento a longo prazo;

Revista Vértice, v.4, n.1, dezembro, 2025.

14



— A

R / ot
Z_ VERTICEFIB

Cartografia 1. Localizagdo das agcdes do FUNDURB distribuidas por secretarias municipais.
Fonte: Elaborado pela autora, 20204, a partir de dados disponiveis no GeoSampa e dados georreferenciados

extraidos de https://monitoramentopde.gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/dados-abertos/> Acesso em abr.
2024
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5. CONSIDERACOES FINAIS

A anadlise desenvolvida ao longo desta investigacdo evidenciou que o Fundo de
Desenvolvimento Urbano (FUNDURB), embora concebido como um instrumento fundamental
para promover maior justica territorial e apoiar as diretrizes do Plano Diretor Estratégico,
opera em um contexto institucional complexo, permeado por tensdes entre a légica do
planejamento urbano e a dindamica concreta de produgdo da cidade. Os resultados mostram
que, apesar do aumento expressivo da arrecadacdo de seus recursos a partir de 2016 —
impulsionado principalmente pela intensificacdo da Outorga Onerosa do Direito de Construir
(O0DC) nas Zonas de Estruturagdo Urbana (ZEU) — a capacidade redistributiva do fundo

enfrenta limites significativos.

Na categoria mobilidade urbana, verificou-se que a alocacdo dos recursos do
FUNDURB nado tem se orientado, majoritariamente, pelas diretrizes estruturantes do PDE,
nem pelos principios expressos no Plano de Mobilidade. Ainda que o arcabouco legal
determine que ao menos 30% dos recursos sejam destinados aos sistemas de transporte
coletivo, cicloviario e de circulacdo de pedestres, a analise espacializada revelou forte
predominancia de investimentos direcionados ao sistema vidrio e as a¢Ges de zeladoria
urbana executadas pelas subprefeituras. Essa constatacdo evidencia uma dissociagdo entre os
objetivos estratégicos da politica urbana — que busca induzir o adensamento orientado ao
transporte coletivo e reduzir desigualdades socioespaciais — e as praticas concretas de

intervengao no territdrio.

Os entraves administrativos, a rigidez burocratica, a fragmentacgao institucional e a
fragilidade da participa¢ao social no conselho gestor reforcam a dificuldade de o FUNDURB
operar como instrumento estruturante da politica urbana. A prevaléncia de decisdes
pulverizadas, a auséncia de critérios explicitos e articulados de priorizagcdo e o predominio de
intervengdes de curta escala e baixo impacto regional tornam o fundo mais préximo de uma
ferramenta de manutenc¢do do que de transformacdo territorial. Assim, mesmo com o
aumento da arrecadacao publica, a aplicacdao dos recursos tende a reproduzir desigualdades
ao invés de enfrenta-las de forma planejada e coordenada com o planejamento urbano do

municipio.

Em sintese, os resultados desta pesquisa demonstram que a efetividade do FUNDURB,
enguanto instrumento de financiamento da politica urbana e, em especial, da mobilidade,
depende ndo apenas de sua capacidade arrecadatéria, mas de sua articulagdo com politicas
setoriais, do fortalecimento da governanca democratica e do alinhamento entre

planejamento e agao. Perpetua-se o ciclo historico de produgdo do espago urbano na cidade
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de S3o Paulo: concentragdo de investimentos em areas ja estruturadas, refor¢co das

desigualdades de acesso e reprodugao das légicas de fragmentac¢do urbana.

Portanto, torna-se imprescindivel repensar os mecanismos de gestdo e decisao do
fundo, aprimorar a transparéncia, fortalecer a participacdao social e estruturar critérios
objetivos e integrados para a alocagdao dos recursos, sob pena de comprometer o potencial

transformador e redistributivo do instrumento.
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