
UNIVERSIDADE DE SÃO PAULO 

ESCOLA DE ARTES, CIÊNCIAS E HUMANIDADES 

PROGRAMA DE PÓS-GRADUAÇÃO EM GESTÃO DE POLÍTICAS PÚBLICAS 

 
 
 
 

DÉBORA GAMBETTA PAIM 

A instrumentalização da política urbana no município de São Paulo: uma 
análise do Fundo de Desenvolvimento Urbano 

 
 
 
 
 

São Paulo 

2019 

 



DÉBORA GAMBETTA PAIM 

A instrumentalização da política urbana no município de São Paulo: uma 
análise do Fundo de Desenvolvimento Urbano 

Versão corrigida 

Dissertação apresentada à Escola de 
Artes, Ciências e Humanidades da 
Universidade de São Paulo para obtenção 
do título de Mestre em Ciências pelo 
Programa de Pós-graduação em Gestão 
de Políticas Públicas. 
 
Versão corrigida contendo as alterações 
solicitadas pela comissão julgadora em 30 
de abril de 2019. A versão original 
encontra-se em acervo reservado na 
Biblioteca da EACH/USP e na Biblioteca 
Digital de Teses e Dissertações da USP 
(BDTD), de acordo com a Resolução 
CoPGr 6018, de 13 de outubro de 2011. 
 
 

Área de Concentração:  

Análise de Políticas Públicas 

 

Orientadora:  

Profª. Drª. Úrsula Dias Peres 

 

 

São Paulo 

2019 



Autorizo a reprodução e divulgação total ou parcial deste trabalho, por qualquer meio 
convencional ou eletrônico, para fins de estudo e pesquisa, desde que citada a 
fonte. 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 

CATALOGAÇÃO-NA-PUBLICAÇÃO 
(Universidade de São Paulo. Escola de Artes, Ciências e Humanidades. Biblioteca) 

CRB 8 - 4936 
 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

 

 
 

 
    Paim, Débora Gambetta 
         A instrumentalização da política urbana no município de São Paulo: 

uma análise do Fundo de Desenvolvimento Urbano / Débora Gambetta 
Paim ; orientadora, Úrsula Dias Peres. –  2019 
   128 f. : il. 

 
    Dissertação (Mestrado em Ciências) - Programa de Pós-

Graduação em Gestão de Políticas Públicas, Escola de Artes, 
Ciências e Humanidades, Universidade de São Paulo, São Paulo.  

     Versão corrigida 
 

 1. Políticas públicas - São Paulo (SP).  2. Política urbana - São  
     Paulo (SP).  3. Fundo de desenvolvimento urbano - São Paulo  
     (SP).  I. Peres, Úrsula Dias, orient.  II.Título 
 

CDD 22.ed. – 320.60981611 



Nome: PAIM, Débora Gambetta 
Título: A instrumentalização da política urbana no município de São Paulo: uma 

análise do Fundo de Desenvolvimento Urbano 

 

 

Dissertação apresentada à Escola de 
Artes, Ciências e Humanidades da 
Universidade de São Paulo para obtenção 
do título de Mestre em Ciências do 
Programa de Pós-Graduação em Gestão 
de Políticas Públicas. 
 

Área de Concentração: 

Análise de Políticas Públicas 

 

Aprovado em: 30 / 04 / 2019 

 

Banca Examinadora 
 

Profa. Dra. Luciana de Oliveira 
Royer 

Instituição: FAU-USP 

Julgamento: ____________________ Assinatura: __________________ 

    

Prof. Dr. Fernando de Mello 
Franco 

Instituição: Externo 

Julgamento: ____________________ Assinatura: __________________ 

    

Profa. Dra. Renata Mirandola Bichir Instituição: EACH-USP 

Julgamento: ____________________ Assinatura: __________________ 

 

 

 

 

 

 

 

 



 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

 

Para meus pais, Leda e Carlos 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
  



Agradecimentos 
 

Escrever é um ato solitário. Mas a realização de uma pesquisa não acontece 

sem o apoio das pessoas queridas que nos acompanham. Ao longo desses quase 

três anos de mestrado, recebi muito mais do que doei e sou muito grata aos que 

fizeram parte dessa trajetória. 

Primeiramente, queria agradecer a minha família, principalmente aos meus 

pais, que sempre me ofereceram e oferecem o suporte mais fundamental e 

verdadeiro. Obrigada pela confiança, acolhimento e o carinho tão essenciais em toda 

a minha formação. 

Agradeço a professora Úrsula Dias Peres pela paciência e orientação precisa 

que me guiou pelo mundo da pesquisa e ajudou a sair da caixinha do Direito. Também 

não poderia deixar de agradecer os outros professores do programa, em especial a 

Renata Mirandola Bichir e a Cecília Olivieri pelas colocações bem-vindas. 

Aos colegas, e amigos, do mestrado, muito obrigada! À Marina Carvalho 

Marcelli Ruzzi, por me apresentar o caminho das políticas públicas. Ao Victor Bastos 

Lima, pelos ouvidos atentos, pela parceria. À Marina Nascimento de Souza e ao 

Douglas Vinicius Franco, pelas contribuições e incentivo. À Gabriela Jesus D’Amaral, 

à Luz Myriam Camacho Molano, ao Diego Vargas e ao Wagner Luiz Taques Rocha 

pela cumplicidade. Foram muitas manhãs e tardes na biblioteca, lutas contra prazos, 

categorias analíticas e referenciais teóricos! 

Gostaria de agradecer também os entrevistados, por encontrar um espaço na 

agenda, muitas vezes apertada, e pela disposição em colaborar com a pesquisa. 

Por fim, aos amigos, primos e irmãos que tiveram paciência com os 

compromissos adiados por causa da dissertação, muito obrigada! 

  



RESUMO 
 

PAIM, Débora Gambetta Paim. A instrumentalização da política urbana no 
município de São Paulo: uma análise do Fundo de Desenvolvimento Urbano. 2019. 
128 f. Dissertação (Mestrado em Ciências) – Escola de Artes, Ciências e 
Humanidades, Universidade de São Paulo, São Paulo, 2019. Versão Corrigida.  

 
A presente pesquisa tem como objetivo compreender como as regras formais e 

informais que determinam a decisão alocativa do Fundo de Desenvolvimento Urbano 

do município de São Paulo são capazes de influenciar o conflito distributivo no âmbito 

da política urbana municipal. Para isso, foram analisados os processos ou etapas 

decisórias do fundo entre 2003 e 2016, afim de identificar os loci ou arenas decisórias 

nas quais se deu a tomada de decisão, os atores envolvidos e seu papel no processo, 

os critérios utilizados na priorização de secretarias e projetos, além de realizar uma 

análise quantitativa da distribuição entre pastas e áreas da política. Para tanto, 

procurou-se operar em uma lacuna teórica entre a ciência política e os estudos 

urbanos ao se empregar a literatura neoinstitucionalista – em especial suas vertentes 

histórica e sociológica, particularmente a sociologia da ação pública, com a 

instrumentalização de políticas públicas – com o intuito de entender os reflexos de um 

instrumento que se insere no contexto de instrumentos urbanísticos de recuperação 

da valorização da terra urbana. O estudo demonstra que o FUNDURB, ao determinar 

o processo de decisão sobre a alocação de recursos, limita parcialmente o 

comportamento dos atores e, dessa forma, estabelece relações assimétricas de poder 

entre diferentes demandas e interesses. Além disso, foram identificados efeitos 

próprios da instrumentalização como previsto pela literatura, na medida em que a 

vinculação e subvinculação de receitas produzem inércia e evitam questionamentos 

sobre a problematização em torno de uma política de desenvolvimento urbano. 

Ademais, os critérios utilizados para a alocação de recursos revelaram lógicas 

dissimuladas pela adoção do instrumento e realçaram o caráter seu arrecadatório, 

posicionando-o em um contexto mais amplo dentro do processo orçamentário da 

prefeitura de São Paulo. 

 

Palavras-chave: Política urbana. Desenvolvimento Urbano. Neoinstitucionalismo. 

Instrumentalização de Políticas Públicas. 

  



ABSTRACT 

 
PAIM, Débora Gambetta. The instrumentalization of urban policy in the 
municipality of São Paulo: an analysis of the Urban Development Fund. 2019. 128 
p. Dissertation (Master of Science) – School of Arts, Sciences and Humanities, 
University of São Paulo, São Paulo, 2019. Corrected Version. 

 
This research aims to understand how formal and informal rules that determine the 

allocation of resources of the Urban Development Fund (FUNDURB) of the 

municipality of São Paulo are able to influence the distributive conflict within the 

municipal urban policy. To that end, the decision-making processes or steps of the 

fund between 2003 and 2016 were analysed, in order to identify the loci or arenas 

where decisions were taken, along with the actors involved and their role in the 

process, as well as the criteria used in the prioritization of departments and projects, 

in addition to conducting a quantitative analysis of the distribution among departments 

and policy areas. The research operates in a theoretical gap between political science 

and urban studies and, therefore, it employs new institutionalist literature – particularly 

its historical and sociological streams, particularly the sociology of public action, with 

the instrumentalization of public policies – in order to understand the reflections of an 

instrument that is inserted in the context of urban land value recovery. The study shows 

that the FUNDURB, while determining the decision-making process on resource 

allocation, partially limits the behaviour of the actors and thus establishes asymmetric 

power relations of power among different demands and interests. Moreover, effects of 

the instrumentalization were identified, as predicted by the literature, as public 

earmarking produce inertia and avoids questioning over the problematization around 

urban development. Furthermore, the criteria used in the allocation of resources 

revealed a disguised logic in the adoption of the instrument, which lies within a broader 

context of the budgetary process of the municipality of São Paulo. 

 
Keywords: Urban policy. Urban Development. New Institutionalism. Public Policy 

Instrumentalization. 
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3.4.2 O institucionalismo sociológico
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3.6.1 Política urbana e desenvolvimento urbano
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3.6.2 Instrumentos da política urbana
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6.2.7 SMDU
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Ano Orçado - A Atualizado - B Empenhado - C % (C/B) Liquidado - D % (D/B)

2007 �������������������������X�� ������������������������X�� ������������������������X�� $� ������������������������X�� $�

2008 �������������������������X�� ������������������������X�� ������������������������X�� $� ������������������������X�� $�
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2009 �������������������������X�� ������������������������X�� ������������������������X�� $� ������������������������X�� $�

2010 �������������������������X�� ������������������������X�� ������������������������X�� $� ������������������������X�� $�

2011 �������������������������X�� ������������������������X�� ������������������������X�� $� ������������������������X�� $�

2012 �������������������������X�� ������������������������X�� ������������������������X�� $� ������������������������X�� $�

2013 �������������������������X�� ������������������������X�� ������������������������X�� $� ������������������������X�� $�

2014 &���""���$�$$� �"�+�%�%&��&�� ������������������������X�� $� ������������������������X�� $�

2015 %�%�+�#&"�$+� #��#��"�$�#%� �##���"�" � &� ������������������������X�� $�

2016 &������� �+$� %��+#+�"� �&$� %��&&��%&&� $� �$$� %����"�#� �#&� "%�
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;=265S<6:�� ����� 29:� <:34� .40� 5:2.6340131� =;1� .4504A1061� .4A:0618� 5:;:� 1.�
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6.2.8 Síntese da distribuição por secretaria
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APÊNDICE A - ROTEIRO DE ENTREVISTAS
�

A. Aprovação de projetos
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B. Localização dos projetos
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C. Liberação e execução de recursos
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D. Participação da sociedade civil
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APÊNDICE B - SISTEMATIZAÇÃO DA PREVISÃO DA COMPETÊNCIA DO CG-
FUNDURB

�

PDE de 2002
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Decreto nº 50.101/08 �9:�17:031�:�A4;1�

Decreto nº 51.437/10 �9:�17:031�:�A4;1�
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APÊNDICE C - SISTEMATIZAÇÃO DA REGULAMENTAÇÃO DO PROCESSO DE 
TOMADA DE DECISÃO DO CG-FUNDURB
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PDE de 2002
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APÊNDICE D - SISTEMATIZAÇÃO DA COMPOSIÇÃO DO CG-FUNDURB
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