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Resumo:

Operacodes Urbanas Consorciadas (OUCs) sao instrumentos de planejamento, producao e gestao do
espaco urbano - notadamente de areas de reconversdo - que tém as articulacdes publico-privadas
como principal meio de viabilizacdo econdmico-financeira. Apesar de alguns exemplos considerados
exitosos, tal instrumento, ao ser aplicado, tem se mostrado ineficaz na garantia do direito a cidade a
parcelas mais amplas da populacao privilegiando interesses privados em detrimento de interesses
genuinamente publicos. O artigo revisa as OUCs paulistanas vigentes e enfatiza a pertinéncia do
estabelecimento de critérios e indicadores de Governo Aberto como subsidio a governanca publica e
necessaria gestao participativa desse instrumento para a consecucao de seus objetivos de
desenvolvimento urbano, econémico e social. Na analise, se considera que 0s processos de
planejamento e gestao das OUCs devem seguir os preceitos de participacdao democratica e do direito
a cidade estabelecidos pelo Estatuto da Cidade, bem como a emergéncia da agenda de Governo
Aberto que institui um novo paradigma de gestdo publica ao contemplar praticas de transparéncia,
participacao e accountability.
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OPERAGCOES URBANAS CONSORCIADAS E
INDICADORES DE GOVERNO ABERTO

Subsidios aos mecanismos de governanca publica e
controle social

RESUMO

Operacdes Urbanas Consorciadas (OUCs) sdo instrumentos de planejamento,
producdo e gestdo do espago urbano — notadamente de areas de reconversao — que tém as
articulagcdes publico-privadas como principal meio de viabilizagdo econdmico-financeira.
Apesar de alguns exemplos considerados exitosos, tal instrumento, ao ser aplicado, tem se
mostrado ineficaz na garantia do direito a cidade a parcelas mais amplas da populacido
privilegiando interesses privados em detrimento de interesses genuinamente publicos. O
artigo revisa as OUCs paulistanas vigentes e enfatiza a pertinéncia do estabelecimento de
critérios e indicadores de Governo Aberto como subsidio a governanga publica e necessaria
gestdo participativa desse instrumento para a consecu¢cdo de seus objetivos de
desenvolvimento urbano, econdmico e social. Na andlise, se considera que os processos de
planejamento e gestdo das OUCs devem seguir os preceitos de participacdo democratica e
do direito a cidade estabelecidos pelo Estatuto da Cidade, bem como a emergéncia da
agenda de Governo Aberto que institui um novo paradigma de gestao publica ao contemplar
praticas de transparéncia, participacdo e accountability.

Palavras-chave: Operacdes Urbanas Consorciadas, Governo Aberto, Governanca
Publica, Indicadores.

ABSTRACT

Urban Operations in Consortium (OUCs) are instruments for urban planning,
production and management — notably for redevelopment — with public-private partnerships
as the main strategy for financial viability. Although some of successful examples, the
instrument, once administered, has been ineffective in the warranty of the right to que city
to the most of the population favouring private interests to the detriment of general public
interests. The article reviews the OUCs in S3o Paulo City and emphasizes the relevance of
establishing open government criterions and indicators as a subsidy to public governance
and participative management of the instrument to the attainment of the objectives of
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urban, economic and social development. In the analysis, we consider that planning and
management processes of OUCs need to follow principles of democratic participation and
the right to the city established by The Statute of the Cities as well the emergency of Open
Government Agenda that brings a new paradigm for public management and contemplates
practices of transparency, participation and accountability.

Keywords: Urban Operations in Consortium, Open Government, Public Governance,
Indicators.

INTRODUCAO

A producdo do espago urbano é uma arena conflituosa em que interesses diversos
competem cada vez mais acirradamente. Com o aprofundamento das rela¢des entre os
mercados imobilidrio e financeiro ocasionado pela globalizacdo, o solo urbano se tornou um
dos principais meios para acumulacdo e reproducdo de capitais e, nas palavras de David
Harvey (2014), um espaco concreto de luta de classes, de embate e de acdo politica. Assim, a
producao e reproducao do espaco urbano serdo resultado da atuacdo de diversos processos,
atores, grupos e setores socioecondémicos: do Estado (representado por seus varios entes e
instancias com todo um aparato juridico-legal e de politicas publicas urbanas), dos agentes
imobilidrios e financeiros (interessados no financiamento, producdo e comercializacdo de
bens imobilidrios para geracdo de lucros), da sociedade civil organizada e das populacdes
residentes e usuarias dos territérios em questao.

Ao longo dos ultimos quarenta anos, tal aparato juridico-legal e politico-institucional
— bem como os demais processos e agentes — tem se modificado substancialmente. A
Constituicdo Federal de 1988 com seu capitulo especifico sobre a Politica Urbana e sua
regulamentacdo pelo Estatuto da Cidade (Lei n? 10.257/2001) instituiram o direito a cidade e
a gestdo democratica das cidades como duas de suas principais diretrizes.

Nesse mesmo periodo, um novo paradigma de gestdo publica vem ganhando cada
vez mais espago na agenda de governos ao redor do mundo. O “Governo Aberto” se
apresenta como um novo modus operandi da administracdo publica na medida em que
contempla instrumentos e prdaticas de transparéncia de dados e informagbes, de
participacao social no processo de planejamento e gestdo, de prestacdo de contas dos
agentes publicos e de novos canais de comunicacao.

O Estatuto da Cidade, particularmente, como conjunto de principios e instrumentos
urbanisticos que apresenta uma nova concepc¢do de cidade, assim como um novo método de
planejamento municipal e de gestdo urbana, conferiu ao Plano Diretor um papel de
destaque em tal processo impondo aos demais instrumentos a necessidade de articulagao
aos seus objetivos e diretrizes. Um desses instrumentos — a Operacao Urbana Consorciada
(OUC) — é utilizado para a transformacdo estrutural de grandes areas urbanas, implicando
em articulacbes publico-privadas como mecanismo de financiamento, criando novas
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dindmicas territoriais e congregando interesses de proprietarios, moradores, usuarios e
investidores.

Todavia, muitas experiéncias de OUCs tém, até o presente momento, sido
guestionadas quanto a promoc¢dao mais ampla do direito a cidade estabelecendo processos
de reconversdo de dreas em prol de interesses privados definidos pelos mercados imobiliario
e financeiro e relegando a segundo plano interesses genuinamente publicos (WERNECK,
2016; CASTRO, 2016; SILVA, 2015; PESSOA & BOGUS, 2008; CASTRO, 2006; FIX, 2001). Isto &,
na medida em que a (re)producdo do espaco urbano no perimetro de uma OUC é dominada
por interesses de mercado e pela comercializacdo de excecdes das leis de uso e ocupacdo do
solo que Ihes dao viabilidade econ6mico-financeira, a garantia ampliada do direito a cidade
(como o direito a moradia, ao transporte e espago publicos, por exemplo) sdo postergados
as ultimas fases das opera¢des quando os recursos se tornam escassos e o solo mais
valorizado.

Uma vez que as OUCs carecem de transparéncia, participacao social e accountability
tal como grande parte dos demais processos de planejamento e gestdo publicos, torna-se
fundamental o fortalecimento de seus mecanismos de governanca publica e de controle
social. Sendo a governanga publica um processo e a0 mesmo tempo a capacidade de
articulacdo e organizagdo de determinado territério — nas palavras de Esteve (2009, p.29),
gerindo “as relacbes entre os atores para tomar decisées sobre a cidade e desenvolver
projetos complexos com a colaborac¢do interinstitucional, publico-privada ou envolvimento
dos cidaddos” — serdo seus conselhos gestores a arena e o ambiente multi-institucional
apropriado para o exercicio de tal governanca.

O que se vé, entretanto, é que os conselhos gestores das OUCs atuam de modo pro
forma e ad hoc, sem informagdes, sem procedimentos e com pouca ou nenhuma capacidade
de decisdao. Nesse sentido, a inser¢dao da agenda de Governo Aberto no processo de
planejamento e na gestdao das OUCs é de extrema significancia para a construgdo e
implantagao de politicas publicas urbanas democraticas mais efetivas em relagao a garantia
do direito a cidade, as transformacbes urbanisticas, melhorias sociais e valorizacdo
ambiental aos quais o instrumento objetiva e, em ultima instancia, em relagdo ao bom uso
dos recursos publicos na medida em que se estabelece um mecanismo de controle social
baseado em critérios, parametros e indicadores de facil mensuracao.

Tendo como pressuposto que a transparéncia e a participacdo da sociedade nos
processos decisérios dos ciclos das politicas publicas produzem resultados positivos nos
indices de desenvolvimento humanos e social (LING & ROBERTS, 2014; KHAGRAM ET AL,
2013; WORLD BANK, 2005; DFID, 2006), o artigo sinaliza para a proposicdo de critérios,
indicadores e indices de Governo Aberto especificos as OUCs como subsidio ao
acompanhamento do processo de planejamento e gestdo do instrumento urbanistico. Nesse
exercicio, tomamos como objeto as experiéncias de OUCs vigentes no Municipio de Sdo
Paulo com especial destaque para suas estratégias de gestdo e governanca. Da mesma
forma, langcamos luz sobre experiéncias de criacdo de indicadores e indices de Governo
Aberto (OGlI), de governanca publica (IgovP) e de Orcamento Aberto (OBI) com vistas a nos
apropriarmos de alguns de seus elementos e propormos uma agenda de pesquisa para a
proposicdo de critérios e indicadores de Governo Aberto especificos para as OUCs.
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OPERACOES URBANAS CONSORCIADAS EM SAO PAULO:
ENTRE O DIREITO A CIDADE E A CONSTRUCAO
ESPECULATIVA DO LUGAR

A renovacdo ou requalificacdo urbana é, atualmente, uma das areas mais dinamicas
do urbanismo em razao de um razoavel nimero de grandes cidades consolidadas ao longo
dos séculos XIX e XX apresentarem extensas areas industriais, portudrias ou de centros
histéricos degradadas e/ou subutilizadas além de diversos outros tipos de dareas
precariamente urbanizadas muito bem localizadas em relagdo a seus tecidos urbanos e
interessantes ao mercado imobilidrio. Ao mesmo tempo, com a demanda por melhor
qualidade de vida nas cidades e estratégias de marketing de cidades se tornando duas das
principais pautas da agenda publica, as administracdes municipais tém suas atencoes
voltadas as oportunidades de desenvolvimento urbano e a regeneracao de sistemas urbanos
e de espacos publicos.

As OUCs se constituem como instrumento de planejamento urbano com dupla
finalidade: tanto como instrumento urbanistico derivado do Estatuto da Cidade e que tem a
funcdo de garantir o direito a cidade, quanto como instrumento de articulagdo publico-
privada que propicia o financiamento da reestruturacdo de determinadas areas urbanas.
Como especificada no Estatuto da Cidade, uma OUC é um instrumento urbanistico composto
de um conjunto de intervencdes e medidas coordenadas pelo Poder Publico Municipal, com
a participacdo de “proprietdrios, moradores, usuarios permanentes e investidores privados,
gue visam a alcangar, em determinada darea urbana pré-definida, transformacdes
urbanisticas estruturais, melhorias sociais e valorizagdo ambiental” (ART. 32, LElI N2
10.257/2001).

No entanto, estudos sobre OUCs pés-Estatuto da Cidade (ABASCAL & ABASCAL
BILBAO, 2015; GIANELLA, 2015; CARDOSO, 2013; CARDOSO & SILVA, 2013; PESSOA &
BOGUS, 2008, entre outros) nos mostram, em contraposicdo, que a tendéncia de privilegiar
interesses privados e setores ja estruturados ainda continua imperativa, negando-se o
direito a cidade a grande parte da populacdo e ndo se exercendo a fungdo social da
propriedade nos processos concertados de reestruturacdo urbana.

E importante ter em conta que, desde as primeiras concepc¢des de operacdes urbanas
introduzidas no Brasil na década de 80, articulagdes entre agentes publicos e privados e a
aplicacdo de recursos do setor privado para o financiamento de obras publicas se puseram
como solugdo para a escassez de recursos publicos. Isso claro, as OUCs sdo dependentes das
“aliancas publico-privadas” a tal ponto de essas Ultimas se tornarem conditio sine qua non
das primeiras.

O Estatuto da Cidade, numa perspectiva mais ampla, impds as OUCs, através do texto
da Lei, a indicagdo mas nao a discriminagao das contrapartidas a serem exigidas dos
proprietarios, usuarios permanentes e investidores privados de acordo com os beneficios
resultantes das modificacdes de indices e caracteristicas de parcelamento, uso e ocupacao
do solo e subsolo, alteracdo de normas edilicias, regularizacdo de construcdes, reformas ou
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ampliacées em desacordo com a legislacdo. Apesar de indicar a participacdo de
proprietarios, moradores, usudrios e investidores privados, o Estatuto da Cidade apresenta
apenas a possibilidade de comercializacdo de CEPACs (Certificados de Potencial Adicional de
Construgao) como fonte de recursos para o pagamento das obras constituintes de uma OUC.

Existem — tanto no ambito do Estatuto da Cidade quanto de outros diplomas legais —
outros instrumentos que podem ser utilizados para o financiamento de OUCs, tais como a
cobranca de Contribuicdes de Melhoria, Precos Publicos, Outorga Onerosa do Direito de
Construir, etc. Em tese, o Estatuto da Cidade ndo indica a necessidade de que o pagamento
da contrapartida seja fiducidrio mas que seja proporcional e compativel com seus recursos e
beneficios. Contudo, tal contrapartida a ser exigida de proprietdrios, usuarios e investidores
privados é elemento fundamental para o financiamento das OUCs e deve constar em Lei
como parte da estrutura de captacdo de recursos para financiamento e como base para
estudos de viabilidade econ6mica das OUCs.

Os CEPACs sdo titulos publicos emitidos especificamente com o objetivo de
financiamento de determinada OUC e por isso necessariamente a ela vinculados. Podem ser
emitidos pelo Municipio, alienados em leildo ou utilizados diretamente para o pagamento de
obras necessarias as OUCs, respeitando-se processos licitatorios legais. Desde a aprovacao
do Estatuto da Cidade, os CEPACs passaram a ser a principal estratégia através da qual os
investidores privados podem se consorciar as OUCs tendo em conta que anteriormente a
outorga onerosa era seu principal instrumento. Ainda que os CEPACs sejam negociados
diretamente no mercado, serdao conversiveis em direito de construir' unicamente na area
definida pela OUC ndo se restringindo, porém, a proprietarios de terrenos e imdveis nessa
area. Essa condigdo insere a possibilidade de um componente especulativo — nao sé
imobilidrio mas também financeiro — ja que os precos dos CEPACs (e consequentemente do
direito de construir na regido) se tornardo dependentes tanto da valorizacdo dos imdveis
guanto dos movimentos do mercado financeiro de titulos (FIX, 2004; FERREIRA & FIX, 2001).

E importante postular, entretanto, que a ideia de consorciamento inerente & OUC se
traduz no chamamento a iniciativa privada (via mercados imobilidrio e financeiro) e ao seu
interesse pelo redesenvolvimento de determinada area. Ou seja, o “consdrcio” deverd
exprimir tanto a garantia do direito a cidade a seus moradores e proprietarios bem como a
possibilidade de adensamento e uso da infraestrutura instalada pelos novos negécios, o que
nao tem se verificado na pratica.

S3do Paulo é o Municipio brasileiro que mais tem feito uso do instrumento das OUCs
em seus esforcos de reestruturacdo de areas urbanas em estado de degradacdo ou
subutilizacdo com razoavel interesse publico e/ou privado mas apresentando resultados
relativamente discrepantes dos objetivos de garantia do direito a cidade a parcelas da
populagdo e, de um modo geral, apresentando-se como instrumento que privilegia uma
“construcdo especulativa do lugar” (CASTRO, 2006, HARVEY, 2005), que se apresenta como
“nova forma de incorporacdo imobilidria” (PESSOA & BOGUS, 2008) ou como uma “férmula
magica das parcerias publico-privadas” (FIX, 2004). Nesse artigo, tomamos como objeto tdo

1 . . . . e .
Cada CEPAC equivale a um determinado valor por m? que pode, conforme o interesse do mercado imobilidrio se valorizar
ou desvalorizar ao longo do tempo.
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somente as quatro operacdes atualmente em vigéncia na capital paulista ainda que outros
Municipios apresentem experiéncias bastante interessantes como é o caso do Rio de
Janeiro.

A primeira dessas experiéncias paulistanas, a Operacdo Urbana Anhangabau (Lei
Municipal n2 11.090/91), com perimetro de 84 hectares em area central, previa a
valorizacdo da paisagem urbana, melhoria da infraestrutura e da qualidade ambiental, o
incentivo ao melhor aproveitamento dos imodveis, preservacdo do patrimonio histdrico,
cultural e ambiental urbano, ampliacdo e articulacdo dos espacos publicos e melhoria das
condicdes de moradia. Tinha como mecanismos de fomento e levantamento de fundos:
excecoes a legislacdo de uso e ocupacdo do solo; regularizacdo de construcdes, reformas e
ampliacGes; transferéncia de potencial construtivo; e cessdo onerosa do espago aéreo e
subterraneo. Imaginava-se em principio que, uma vez oferecidos tais mecanismos, a
atratividade a novos empreendimentos imobilidarios dentro do perimetro seria crescente
apesar da tendéncia de migracdo de atividades empresariais da regido central para outras
regioes da cidade. As adesdes foram minimas.

Em 1997, a nova OU Centro (Lei Municipal n? 12.349/97) expandiria o perimetro da
OU Anhangabal para 582 hectares buscando “promover a melhoria e a revalorizacao da
area central, para atrair investimentos imobilidrios, turisticos e culturais e reverter o
processo de deterioracdo do Centro” mas ndo avancgaria na apresentacdo de um programa
de obras e investimentos.

Sem produzir resultados urbanisticos e financeiros significativos, a OU Centro
continua aguardando sua adequacdo ao Estatuto da Cidade (Lei Federal n2 10.257/2001) e a
Lei de Parcelamento, Uso e Ocupacdo do Solo (Lei Municipal n? 16.402/2016), conforme
determinado pelo Plano Diretor Estratégico de 2014 (Lei Municipal n2 16.050/2014)
implicando na elaboragdo de um EIA-RIMA (Estudo de Impacto Ambiental-Relatério de
Impacto Ambiental), em um programa para solu¢dao habitacional da regido, na defini¢cdo de
um conjunto de instrumentos urbanisticos e programas de intervencdes e na emissao de
uma quantidade de CEPACs proporcional ao estoque de potencial adicional de construcao
restante. Mais do que tudo, precisa se adequar aos principios e instrumentos de gestao
democratica jd que atualmente o mecanismo de governan¢a se da com uma Comissao
Executiva formada por membros da sociedade civil e de instituicdes de classe (Movimento
Defenda S3o Paulo, Associacdo Viva o Centro, Federacdo Brasileira de Bancos — FEBRABAN,
Sindicato das Empresas de Compra, Venda, Locagao e Administragao de Imdveis Residenciais
e Comerciais de S3do Paulo — SECOVI, Sindicato dos Bancarios, Instituto de Engenharia — IE,
Instituto dos Arquitetos do Brasil — IAB, Centro Gaspar Garcia de Direitos Humanos) e
membros do Poder Publico (SP-Urbanismo, Secretarias de Desenvolvimento Urbano, Cultura
e Habitacdo e Camara Municipal) em que a representacdo dos interesses da populacdo
residente é notadamente minoritaria.

A OU Agua Branca (Lei Municipal n2 11.774/95), com perimetro de 487 hectares, teve
a intencdo de transformar uma regido de grandes glebas ociosas e areas alagdveis, com
perfil industrial decadente, grande proximidade da area central, eixos rodovidrios e
transporte publico abundantes buscando promover o desenvolvimento urbano, a qualidade
de vida, a valorizacdo da paisagem urbana e melhorar a infraestrutura da regido. Sob
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responsabilidade da Empresa Municipal de Urbanizagio (EMURB)?, o mecanismo de
viabilidade econdémico-financeira principal seria a outorga onerosa, com cobranca de
contribuices de melhoria e recursos do FUNAPS (Fundo de Atendimento a Populacao
Moradora em Habitagcdo Subnormal) para constru¢ao de habitagdo de interesse social mas
também com regularizacdo de construgdes, reformas e ampliacdes, com cessdo onerosa de
espaco aéreo e subterrdneo e transferéncia de potencial construtivo para edificios de valor
histdrico, cultural e arquitetonico.

Quanto as intervencdes, haveria uma concentracdo de obras viarias, poucas obras
emergenciais de saneamento e de um conjunto habitacional. Para Rolnik (2012), as
atividades da OU Agua Branca se resumiriam a negociac3o entre potencial construtivo acima
do zoneamento e realizacdo de obras viarias em detrimento do atendimento dos objetivos
mais amplos de reestruturacdo urbana tais como a promoc¢ao de novos padroes urbanisticos,
a producdo de habitacdo de interesse social e a recuperacdo de espacos publicos.

A aprovacdo da nova lei (Lei Municipal n? 15.893/2013), seguindo os principios do
Estatuto da Cidade e do Plano Diretor de 2002, se fundaria na ideia de cidade compacta, do
uso de transporte coletivo de média e alta capacidade e no urbanismo como “gerador de
valor” social, cultural e econdmico. Seu processo de aprovacao, todavia, seria marcado por
intensas discussdes nas audiéncias publicas e reunides técnicas entre representantes de
movimentos sociais, de associacdes de classe ligadas aos interesses privados e atores
politicos ja que muitos instrumentos inicialmente previstos foram flexibilizados por pressdes
do mercado imobilidrio diminuindo suas potencialidades. Para Costa (2013), representante
do Movimento Defenda Sao Paulo, existiria um “processo antidemocratico de formulagao e
encaminhamento do projeto urbanistico, sem a participagdao popular constitucionalmente
requerida” ocasionando a falta de estruturacdo mais precisa de objetivos urbanisticos, a
falta de um aprofundamento do desenho urbano da operacdo e o desvirtuamento do
instrumento como promotor de transformacdes urbanas de interesse da sociedade como
um todo, principalmente em um momento em que as outras operagdes se constituiram
como balcGes de negdcios de direitos adicionais de construir interessantes somente aos
promotores imobiliarios.

A OUC Faria Lima é o exemplo paulistano de maior éxito considerando o grau de
atratividade do mercado e seus resultados financeiros ainda que em relagdo aos interesses
estritamente publicos (no que tange a reestruturacdo fisico-urbanistica e socioterritorial)
continua sendo bastante questionada e controversa. Desenvolvida em regido de grande
interesse e expansdao do mercado imobilidrio, a operacdo atuou e ainda tem atuado como
instrumento de valorizacao imobiliaria e com apropriagdo de parte dessa valorizagao pelo
Poder Publico Municipal. Sob a Lei Municipal n2 11.732/1995, a OU Faria Lima introduziria o
CEPAC como mecanismo inovador de arrecadacdo antecipada mas que seria regulamentado
na década seguinte apds a aprovacao do Estatuto da Cidade. Com perimetro de 547
hectares, a operacdo previa, como mecanismo para a consecucao das obras, a captura pelo
Poder Publico Municipal de parte da valorizagdo dos imdveis que a nova avenida geraria
como forma de cobrir os custos de desapropriacdo e das obras com a possibilidade de
geracao de excedentes para aplicacdo em habitacdo popular em outras regides da cidade.

2Em 2009, a EMURB foi cindida entre SP-Urbanismo e SP-Obras.
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Em termos imobilidrios, havia um interesse especifico: a complementacdo do sistema viario
de um conjunto de vias todas elas ja valorizadas e de componentes do que seria apontado
como o principal eixo de desenvolvimento da zona sul da cidade. Quanto as diretrizes
urbanisticas, algumas se mostrariam genéricas em relagdo aos espacos publicos e as
condicbes ambientais, com a indicacdo de parametros urbanisticos de uso e ocupacdo do
solo e de realizacdo de obras e funcionamento dos sistemas vidrios e de mobilidade.

Desde o inicio das obras e mesmo das primeiras desapropriacbes anteriores a
aprovacado da Lei de 1995, um processo de valorizacdo imobilidria na regido se instalaria e
ganharia maior dimensdo ao longo dos anos seguintes. Tais obras e desapropriacdes seriam
primeiramente custeadas com recursos orcamentdrios e apenas posteriormente a OU Faria
Lima viria a ser implantada como um instrumento de recuperacdo de parte dessa valorizacao
através, na primeira década, da outorga onerosa.

Entendendo que as intervengdes tendem sempre a produzir demanda e valorizagao
imobiliaria, a Prefeitura Municipal acabaria por subverter o instrumento aos seus interesses
de maior valorizacdo de uma regido ja beneficiada por outras obras e equipamentos. No que
tange a redistribuicao da valorizacdo produzida pela intervengdo que deveria custear obras
publicas de interesse geral, a OU Faria Lima, no periodo de 1995 a 2004, pouco ou nada
poderia apresentar de resultados positivos entendidos como de interesse geral como a
implantagao de equipamentos ou espagos publicos ou investimentos em sistemas de
transportes ainda que constassem no Programa de Obras. Ao contrario, o que ainda estd em
aberto é como os métodos nada claros de calculos “caso a caso” das contrapartidas das
vendas de potencial adicional beneficiaram individuos e agentes imobiliarios.

Com a revisdo da operacdo em 2004, sob as Leis n2 13.769/2004 e 13.871/2004, o
consorciamento da OUC Faria Lima entre o Poder Publico Municipal, a sociedade civil e a
iniciativa privada, por meio de um Grupo de Gestdo — composto de representantes de
érgaos municipais, de entidades representativas da sociedade civil e por entidades de classe
— passaria a ser co-responsavel (juntamente com a EMURB) pela definicdo e implantacdo do
programa de intervenc¢des e acompanhamento da inversao de recursos.

Nessa nova etapa, os leildes de CEPACs seriam bastante exitosos, tanto quanto foi a
comercializacdo de outorga onerosa, tendo sido consumido, até 2016, 80,3% do total de
estoque de potencial adicional. Quanto a inversdao dos recursos arrecadados, além dos
melhoramentos viarios como a nova Avenida Faria Lima e os tuneis Jornalista Fernando
Vieira de Mello e Max Feffer, vale destacar a Estacdo Faria Lima de Metr6 da Linha Amarela,
o Terminal Pinheiros de Onibus, a Ciclovia que liga o CEAGESP ao Parque lbirapuera, a
construgao do Conjunto Habitacional Real Parque e a reconversdo urbanistica do Largo da
Batata.

A OUC Agua Espraiada, criada pela Lei n? 13.260/2001, pés-aprovacio do Estatuto da
Cidade, ja havia sido prevista pelo Plano Diretor de 1991, com vistas a superar dois
obstaculos ao pleno desenvolvimento urbanistico da regido — a alta concentra¢do de favelas
ao longo do cérrego Agua Espraiada e graves problemas de macrodrenagem na area — o que
se daria com a construcdo de uma avenida de fundo de vale com atributos especificos que
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interligasse a Marginal Pinheiros a regido do bairro do Jabaquara abrindo uma frente de
expansao ao mercado imobilidrio e induzindo o adensamento da regido.

Na Gestdo 1993-1996, a Prefeitura Municipal, em parceria com o Governo do Estado
de S3o Paulo, reelabora um novo projeto com nome de “Via Expressa e Operacao Urbana
Agua Espraiada” e, num atropelo politico-administrativo, as obras se iniciam com canalizacio
do cdérrego e remocado forcada das favelas sem solucdo habitacional adequada. Como bem
frisa Maleronka (2010: p.120), a regido da Agua Espraiada seria “objeto de investimentos
publicos concentrados num espaco de tempo relativamente curto, sem que houvesse, por
um lado, qualquer contrapartida daqueles diretamente beneficiados pela intervencao e, de
outro lado, nenhuma garantia para aqueles diretamente prejudicados”.

Com a Lei n? 13.260/01, ja na gestdo seguinte, buscou-se capturar tal valorizagdo
anterior com o argumento de promover transformagdes urbanisticas e adequacdo social e
ambiental da implantacdo do sistema vidrio da Avenida Agua Espraiada. Numa situacdo
diferente daquela na qual as obras se iniciaram na década anterior, com boa parte da
populacdo das favelas ja removida, com novos empreendimentos e terrenos valorizados, a
OUC Agua Espraiada proporia uma modificacio do perimetro e um modelo de
financiamento estritamente baseado na comercializagdo de CEPACs. Com um perimetro de
1.400 hectares, a operagao tem como obijetivo:

“a complementacdo do sistema viario e de transportes, priorizando o
transporte coletivo, a drenagem, a oferta de espacos livres de uso publico
com tratamento paisagistico e o provimento de Habitacdes de Interesse
Social para a populacdo moradora em favelas atingida pelas intervencdes
necessarias.” (SAO PAULO, LE| 13.260/04, Art. 39)

Uma vez trazendo os preceitos do Estatuto da Cidade, essa operacdo inovaria
também ao incorporar em Lei, uma instancia de participagao, acompanhamento e controle,
qual seja, o Grupo de Gestdo da OUC Agua Espraiada coordenado pela EMURB e composto
também de representantes de outros 6rgdos municipais (Secretarias Municipais de
Planejamento, Financas, Transportes, Meio Ambiente, Habitacdo, Infraestrutura e
Urbanizacdo e Administracdes Regionais de Santo Amaro e Jabaquara) e de instituicées da
sociedade civil organizada como o Movimento Defenda S3o Paulo, IAB, IE, Associacdo
Paulista de Empresarios de Obras Publicas — APEOP, SECOVI, OAB, FAU/USP, Unido dos
Movimentos de Moradia — UMM e Associacdao de Moradores das Favelas Impactadas no
Perimetro da Operacdao — AMF. A funcdo do Grupo de Gestdo é de definir e implementar o
Programa de Intervencdes, bem como “formular e acompanhar os planos e projetos
urbanisticos previstos no Programa de Intervencdes, o controle geral da [...] Operacao
Urbana Agua Espraiada, e, ainda, propor a revisdo da [...] Lei” (SAO PAULO, LEI 13.260/04,
Art. 20). A instituicdo de um Grupo de Gestdo com essa representatividade, sem duvida,
traria ganhos a governanca democratica e as possibilidades de planejamento,
acompanhamento e controle sobre a operacdo. No entanto, tal como relata Maleronka
(2010) ao analisar o conjunto de suas dezoito primeiras reunides, o grupo que deveria ser
uma instancia deliberativa teria atuado (no periodo analisado) sem nenhuma tecnicidade,
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nao teria tomado decisGes nem se posicionado em relagao a assunto qualquer, mantendo
atividades pro forma e ndao cumprindo suas funcdes devidamente.

Quanto as intervencgdes publicas concluidas, pode-se citar as pontes Octavio Frias de
Oliveira (Ponte Estaiada), Laguna e ltapaiuna, o Conjunto Habitacional Jardim Edith I, os
Conjuntos Habitacionais do Setor Americandpolis/Jabaquara Gutemberg, Iguagu, Corruiras,
Area 3 e Area 18 e o Corredor de Onibus Berrini. Em andamento, s3o dignos de nota os
prolongamentos das avenidas Jornalista Roberto Marinho e Chucri Zaidan, o Parque do
Chuvisco e os Conjuntos Habitacionais Jardim Edith Il e Estevao Baido.

De acordo com tais exemplos, fica claro que em todas as operagbes interesses
privados de estruturacdo de obras vidrias e remocdo de populacdes faveladas que
influenciam diretamente na valorizacdo das dreas se ddao sempre anteriormente as
intervenc¢des de cunho social, econdmico e ambiental. Da mesma forma, apesar da formacao
de instancias de participagcdo, tem-se que as mesmas ndo exercem suas fungdes
devidamente dai a necessidade de fortalecimento da governanga publica e do controle
social.

GOVERNANCA PUBLICA E CONTROLE SOCIAL DAS OUCs

Ao inserirmos a ideia de governanca publica e democratica na discussdao devemos ter
em mente o processo iniciado com a Constituicdo Federal de 1988 alicercando o Estado
Democratico de Direito bem como os processos de descentralizacdo e reforma do Estado, de
modernizacdo das administracbes e gestdes publicas que passam a reclamar uma
participacdo ativa da sociedade civil nos processos de planejamento e gestdo publicos.
Albuquerque (2007) aponta para a emergéncia da governangca como resposta ao
enfrentamento dessa nova condicdo do Estado. Para ele:

“El avance de los procesos de democratizacion y descentralizacion, con el
consiguiente incremento de funciones en las administraciones publicas
territoriales ha obligado a los responsables politicos y técnicos a buscar
enfoques y planteamientos apropiados para enfrentar los problemas vy
demandas crecientes de la poblacion desde sus respectivos ambitos
territoriales. Este hecho resulta obligado no sélo por la necesidad de
ofrecer respuestas concretas y eficaces al conjunto de la poblacion, sino
por la insuficiencia o limitaciones de las politicas centralistas y sectoriales, y
de los viejos enfoques redistributivos y asistenciales [...].” (ALBUQUERQUIE,
2007: p.64)

Por outro lado, praticas de governancga corporativa no setor privado — que buscavam
otimizar o desempenho da companhia em relagao a seus objetivos — influenciam a discussao
no setor publico num momento em que esse, tal como acima explicitado, ndo consegue
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oferecer bens, servicos e politicas publicas suficientes para o atendimento das questdes
sociais ainda que privilegiando a eficiéncia e a qualidade da gestdo (OLIVEIRA, 2015).

Entendendo as politicas publicas como conjuntos de esforcos articulados préprios de
um ente publico (ou de varios) direcionados a questdes proprias da sociedade em
determinado espaco territorial ou como conjuntos de programas, projetos e acdes
ordenadas voltadas a solugao de determinados problemas publicos, temos que as OUCs se
caracterizardo como politicas publicas de desenvolvimento urbano que articulam todo um
conjunto de acles que resultardo em modificacdes nos padroes dos processos urbanos e
gue incidirdo sobre a produgdo do espaco urbano.

Para Oliveira (2015, p.1264), as politicas publicas compreendem um conjunto de
“acdes que um determinado governo escolhe implementar com o objetivo de atender a uma
demanda publica ou resolver um problema, lembrando que essa escolha sofre forte
influéncia politica em funcdo dos interesses dos diversos setores que podem por ela ser
beneficiados” ou prejudicados.

Nessa perspectiva, a governancga publica serd o processo e também a capacidade de
articulacdo e organizacdo de determinado territério relativamente a determinada politica
publica, ao conjunto delas ou a administracdo publica num ambito geral. Implicard nas
relagdes de poder e na articulacdo entre diferentes esferas de governo, da sociedade e na
concertagdo de parcerias entre elas.

Para o Tribunal de Contas da Unido (BRASIL, 2014: p.18 adaptado de MATIAS-
PEREIRA, 2010), a governancga publica é um “sistema que determina o equilibrio de poder
entre os envolvidos — cidaddos, representantes eleitos (governantes), alta administragao,
gestores e colaboradores” — na busca da prevaléncia do bem comum sobre os interesses de
pessoas ou grupos. Ou seja, o ponto principal é o equilibrio entre os diversos interesses
presentes na sociedade. Entdo, ao acrescentarmos o conceito de gestdo participativa a
governanga, sugerimos um processo de descentralizacdo do processo decisério e a
capacidade de implementacdo e acompanhamento de politicas publicas variadas por parte
da sociedade.

Para que a governanga democrdtica e a gestdo participativa sejam plenas é
fundamental a existéncia de capital humano e de capital social. A articulacdo entre Estado,
sociedade e iniciativa privada torna-se mais eficaz e pode garantir maior efetividade das
politicas publicas. Sob outra dtica, entendemos que o interesse publico e o interesse dos
varios segmentos que compdem a sociedade tém melhores condi¢des de se harmonizar em
territérios onde a esfera publica é mais dindmica o que pressupde mecanismos e
instrumentos de visibilidade social, de representacdo dos interesses coletivos, de ampliacao
dos féruns de decisdo politica, de cultura publica e de controle social.

Num sentido mais amplo, como parte de um complexo sistema de controles internos
e externos proprios do Estado, o controle social € uma capacidade que a sociedade tem de
intervir nas politicas publicas, interagindo com o Estado na definicdo de prioridades e na
elaboracdo dos planos de acdo dos Municipios, Estados e Governo Federal. E um
complemento indispensavel ao controle institucional realizado pelos 6érgaos com

11



XV” ENANPUR
N MT# '019

competéncia legal para fiscalizar as acdes e os recursos publicos. Tal como define a
Controladoria Geral da Unido:

“O controle social pode ser entendido como a participacdo do cidaddo na
gestdo publica, na fiscalizacdo, no monitoramento e no controle das acdes
da Administracdao Publica. Trata-se de importante mecanismo de prevencao
da corrupcao e de fortalecimento da cidadania” (BRASIL, 2012: p. 16).

Mais do que acompanhar e prevenir a corrupg¢ao na gestao publica, o controle social
assim como a governanc¢a pode e deve ser potencializado e aprimorado para exigir uma
maior eficiéncia e efetividade das politicas publicas diferentemente do que nos mostram os
exemplos de politicas publicas urbanas tais como as OUCs de S3o Paulo. Para nos determos
tdo somente nas instancias de governanca e participacdo, tanto a Comissdao Executiva da
OUC Centro quanto os Conselhos Gestores das OUCs Agua Branca, Faria Lima e Agua
Espraiada tém, de acordo com documentos oficiais, se mostrado pouco ou nada
guestionadores e/ou propositivos, servindo de espaco para apresentacdo de relatdrios e de
prestacdo de contas aos participantes por parte da Prefeitura Municipal. Dai que agenda de
Governo Aberto especifica as OUCs pode dinamizar a esfera publica em cada territério ao
fortalecer mecanismos e instrumentos de visibilidade social, de representacdo dos interesses
coletivos, de ampliacdo de seus féruns de decisdo politica.

A AGENDA DE GOVERNO ABERTO: DESDE A PARCERIA
PARA O GOVERNO ABERTO AO PROGRAMA SAO PAULO
ABERTA

Atualmente, uma quantidade cada vez maior de paises volta a questionar seus
paradigmas de gestdo publica ja que poucos tém sido capazes de responder efetivamente
aos crescentes problemas que ameacam destruir as frageis bases de seus Estados
contemporaneos. Se de um lado os cidaddos tém uma maior capacidade de pressdo e de
incidéncia nos assuntos publicos, do outro, os Estados tém menor capacidade de resposta o
que obriga as autoridades publicas a testar novos modelos de gestdao buscando ampliar suas
capacidades basicas e seus niveis de eficiéncia e transparéncia para, com isso, conquistar a
confianca dos cidad3os.

Diante de tal contexto, uma nova forma de governar vem se configurando como um
novo modelo ou “paradigma” de gestdo com um enfoque sistémico e integral e com valores
focados no bem-estar social e no desenvolvimento sustentavel. Segundo Naser et al (2017),
tal pretenso paradigma se trata do Governo Aberto:

“[...] que se fundamenta na transparéncia, na prestacdo de contas, na
participacdo cidada, nas tecnologias, no acesso a informacdo publica, nos
dados abertos, na colaboracdo, na inovacdo, na eficiéncia, na qualidade
dos servigcos publicos [...]. Com o Governo Aberto, busca-se por em pratica

12



XV” ENANPUR
N MT# '019

estratégias e instrumentos de gestdo com vistas a gerar institucionalidade
publica para a governanca democratica, colocando ao centro os cidadaos, a
quem se dedica um papel protagonista.” (NASER ET AL, 2017: p.54)

Ao seu turno, o Brasil vem passando, nessas ultimas décadas, por um intenso
processo de mudancas legais e administrativas que modificou os padrdes da gestdo publica e
de exercicio da cidadania aproximando governo e sociedade através da disponibilizacdao de
informacdes, da participacdo social na construcdo de politicas publicas e no
acompanhamento das contas publicas.

Fazem parte desse processo a promulgacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei
Complementar n? 101/2000), a inser¢do do pregdo eletronico (Lei 10.520/2002), o Portal da
Transparéncia (CGU: 2004), a realizacdo de conferéncias nacionais participativas, a Lei de
Acesso a Informacdo (Lei n? 12.527/2011), a Infraestrutura Nacional de Dados Abertos
(MPOG: 2015) e o Portal de Dados Abertos (2017). Da mesma maneira, porém menos
incisivamente, diversos Estados e Municipios também tém criado instrumentos
correspondentes e relativos a essa agenda de Governo Aberto de nivel federal.

Tais avangos juridico-institucionais nos colocaram num continuo processo de
fortalecimento de praticas de transparéncia, da participacdo social, da responsabilizacdo
com prestacdo de contas e do uso de tecnologia e inovacdo para a disponibilizacdo de
informacgdes que se soma a esfor¢cos de modernizagao do Estado Brasileiro com vistas, em
ultima instancia, a elevagdo dos niveis de eficiéncia e efetividade das politicas publicas que
buscam a solucdo dos nossos problemas estruturais.

A Parceria para o Governo Aberto (Open Government Partnership — OGP) é uma
iniciativa multilateral que tem como objetivo assegurar o comprometimento de governos
nacionais em promover a transparéncia, empoderar cidaddos, combater a corrupcao e fazer
uso de novas tecnologias para fortalecer a governanca nos paises. Foi estabelecida em 2011
— inicialmente pelos governos do Brasil, Africa do Sul, Estados Unidos da América, Filipinas,
Indonésia, México, Noruega e Reino Unido — contando atualmente com 75 paises afiliados,
muitos dos quais em processos de desenvolvimento de seus planos de acdo e outros tantos
ja em fase de implementacao.

Baseando-se nos principios da Declaracdo Universal dos Direitos Humanos, na
Convengao das Nagdes Unidas Contra a Corrupgao e em outros instrumentos internacionais
relacionados aos direitos humanos e a boa governanca, a OGP fundamenta seus
compromissos em quatro eixos basicos, quais sejam: i) transparéncia; ii) participacdo cidad3;
iii) accountability; e iv) inovagao.

De forma muito breve, a transparéncia remete ao acesso dos cidadados a informagao
publica, tanto pela proatividade do governo quanto como resposta a demanda direta da
sociedade compreendendo a disponibilizacdo de informacbes e dados de atividades
governamentais, dos gastos e do desempenho de suas politicas, planos e programas.
Também diz respeito a facilidade de localizacdo, a compreensdo, utilizacdo e reutilizacdo em
formatos abertos que sejam acessiveis, sem licenca e processdveis. A participacdo cidada —
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também dita civica ou social — diz respeito a participacdo publica no processo de tomada de
decisdes e na formulacdo de politicas, entendendo-se que tal processo torna os governos
mais eficazes. Compreende a criacdo e o uso de canais de comunicacdao com a opinidao
publica para a elaboragdo, o monitoramento e a avaliagdao das atividades governamentais.
Trata de estabelecer uma verdadeira colaboracdo entre a sociedade e os governos. O
accountability’ compreende um conjunto de mecanismos que cobram dos governos e dos
agentes publicos a responsabilidade de seus atos perante a sociedade assim como exige
altos padrdes éticos e cddigos de conduta. De acordo com a Naser et al (2017, p.86), inclui
“medidas anti-corrupc¢do, politicas sobre conflitos de interesses, auditorias de controle
interno e externo, medidas disciplinares e mecanismos vinculados a funcdo de ombudsman”.
O termo “responsabilizacdo” é oportuno na medida em que aos governos e seus agentes é
imputada a responsabilidade pelo sucesso ou fracasso das politicas publicas. Por fim, a
inovacao e acesso a tecnologias de informacdo e comunicacdo tratam da facilitacdo de todos
os eixos anteriores ao oferecer oportunidades para troca de informacgbes, para a
transparéncia, participacdo, a colaboracdo e a prestacdo de contas.

Com base nesses quatro principios, o Brasil apresentou, em 2016, seu 32 Plano de
Acdo Nacional do Brasil para Governo Aberto” trazendo 16 compromissos, cada um deles
com objetivos, marcos de acdo, prazos e instituicGes responsaveis. Tal plano — sob a
coordenacao do Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo e Controladoria-Geral da Unido,
foi desenvolvido pelo Comité Interministerial de Governo Aberto e contou com participacao
ativa de representantes da sociedade civil organizada que tem atuado ativamente desde
antes do estabelecimento da agenda.

Além das ac¢Bes da OGP em nivel nacional, a Parceria iniciou esforcos de
municipalizacdo da iniciativa em 2015 com a publicacdo do texto “A jornada da OGP para o
subnacional” e posteriormente com o lancamento de um projeto-piloto com o objetivo de
envolver governos subnacionais. O Municipio de S3o Paulo se insere nesse processo
desenvolvendo esforcos paralelos através de ac¢des e programas mesmo antes desse
movimento de municipalizacao.

A Agenda de Governo Aberto foi inserida no Municipio através do Decreto Municipal
n? 54.794/14, através do qual foram instituidos a iniciativa Sdo Paulo Aberta e o Comité
Intersecretarial de Governo Aberto da Cidade de Sdo Paulo (CIGA-SP). A S3o Paulo Aberta
pretendeu integrar e articular acdes e politicas publicas visando a, conforme o Artigo
Primeiro do Decreto:

“l — o aumento da transparéncia e acesso as informacdes publicas; Il — o
aprimoramento da participacdo social; Il — o fomento a inovacao
tecnolégica; IV — o fortalecimento da integridade publica, por meio da
prevencao e do combate a corrupgao; V — o aprimoramento da governanga

* Termo sem traducdo direta para a lingua portuguesa, pode ser entendido como prestagdo de contas, responsabilizagdo
e/ou integridade publica.

4 Correntemente, o 42 Plano de A¢do Nacional do Brasil para o Governo Aberto vem sendo produzido através de um processo
bastante participativo com o apoio de uma grande quantidade de instituicGes dos diversos setores da sociedade civil, publico
e privado.
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publica; VI — a melhoria da prestacdao de servicos publicos e da eficiéncia
administrativa.” (SAO PAULO, 2014b)

O CIGA-SP, por sua vez, seria responsavel pela aprovacao do Plano de A¢ao Municipal
de Governo Aberto, pela orientacdo, elaboracdo, implementacdo, monitoramento e
avaliacdo das acbes de Governo Aberto. De acordo com a publicacdo da Prefeitura
Municipal “Cadernos de Formagdo — Governo Aberto” (SAO PAULO, 2014a), desde 2013, a
iniciativa Sdo Paulo Aberta desenvolveria acdes em diversas dareas, através de varias
Secretarias, num esforco de implantar a Agenda de Governo Aberto no Municipio. Tais
acOes, algumas das quais atualmente desatualizadas e/ou inativas, compreendem, dividindo-
as por eixos:

e Transparéncia: Portal da Transparéncia, Dados Abertos, Habisp.Plus;

e Participa¢do digital: Plataforma da Gestdao Urbana, Planeja Sampa, Portal da Sao
Paulo Aberta, #GabineteAberto e #GabinetedeBolso, Programa Agente de
Governo Aberto, Disciplinas de Governo Aberto, Ciclo Formativo em Governo
Aberto, Formacdo de Conselheiros dos Conselhos Participativos Municipais;

e Accountability: criacdo da Controladoria Geral do Municipio, Cédigo de Conduta
Funcional dos Agentes Publicos;

e Inovagdo tecnoldgica: Laboratério de Inovagdo Tecnoldgica da Cidade
(Labprodam), Laboratério de Mobilidade Urbana e Protocolos Abertos, Café
Hacker SP, Busca Saude, SPCultura, Plataforma de aplicativos de financas, Pacote
de aplicativos de servicos publicos, Wi-Fi Livre SP.

Vé-se, pois, que o esforco de inclusdao da agenda de Governo Aberto em Operagbes
Urbanas Consorciadas, um tipo especifico de instrumento urbanistico e, portanto, parte da
politica urbana desenvolvida pelo Municipio tangencia diversas dessas acdes, em especial a
Gestdao Urbana. No entanto, nosso intuito é aprofundar a agenda ao longo de todo o
processo de planejamento, implantacdo e operacdo das operacgoes.

CRITERIOS E INDICADORES DE GOVERNANCA E
GOVERNO ABERTO APLICAVEIS AS OUCs

O desenvolvimento de uma metodologia para aplicacdo de critérios e indicadores de
Governo Aberto para OUCs pode ser bastante util na medida em que disponibiliza ao Poder
Publico Municipal, a sociedade e aos demais atores sociais uma ferramenta de
acompanhamento dos processos de planejamento e gestdo voltada a garantir maior
efetividade e poder de impacto a politica urbana e ao instrumento urbanistico mais
especificamente.

A agenda de Governo Aberto e suas praticas nos apresentam um conjunto de

principios, diretrizes, critérios e indicadores que podem ser utilizados para a andlise de todo
o processo de planejamento e gestdao de uma OUC. Ao adequarmos essa agenda como um
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ferramental de medicdo da politica publica, proporcionamos ao Poder Publico um
instrumento de autoavaliacdo e aos cidaddaos um instrumento de controle social.

indices e indicadores de governanca, transparéncia, participacdo e accountability
vém sendo desenvolvidos por diversas instituices e pesquisadores. De Renzio & Masud
(2011) desenvolveram um indice de orcamento aberto (Open Budget Index — OBIl) como uma
ferramenta, baseada em estudos de pesquisadores independentes, com o intuito de
comparar informacdes-chave de orcamentos publicadas por governos em todo o mundo.
Para eles, a transparéncia de orcamentos publicos sdo um principio de governanca efetiva.
Seus resultados mostram que a transparéncia de or¢camentos no mundo, em média, é baixa.
Ao mesmo tempo, constataram que paises com renda per capita baixa, com instituicdes
democraticas fracas e grande dependéncia de ajuda externa ou venda de hidrocarbonetos
tendem a ser pouco transparentes. No entanto, um nuUmero razodvel de paises tem
melhorado a quantidade e a cobertura de informacdes orcamentarias, em alguns casos por
conta de pressdo da sociedade civil. Em outro estudo (DE RENZIO ET AL, 2009), apontam
evidéncia estatistica de que existe uma relacio positiva entre o OBl e o Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH) em paises dependentes de recursos.

Oliveira & Pisa (2015) apresentaram um Indice de Avaliacio de Governancga Publica
(IgovP) como instrumento de autoavaliagdo e planejamento para os Estados da Federagdo e
como instrumento de controle social para os cidad3os. Tal indice se forma através de uma
combinacdo de varidveis representantivas dos principios de: i) efetividade, ii) transparéncia e
accountability, iii) participacdo, iv) equidade, e v) legalidade, ética e integridade. Essas
varidveis seriam indicadores com fontes de dados disponiveis em 6rgaos como IBGE, PNUD e
Associacdao Contas Abertas. Uma vez aplicados aos Estados brasileiros, os autores
construiram um ranking com o Distrito Federal, SGo Paulo e Rio Grande do Sul com os
maiores valores e Amapa, Piaui e Roraima com os menores. Apesar de proporem a
construcdo de indice semelhante para Municipios, drgdaos e empresas publicas, o estudo ndo
avanga em apontar desdobramentos ou relagdes com outros indices como fazem os
pesquisadores citados anteriormente.

Uma terceira iniciativa de pesquisa e medicdo é a Métrica de Gobierno Abierto
lancada em 2017 pelo Instituto Nacional de Transparencia, Acceso a la Informacion y
Proteccion de Datos Personales (INAI) e pelo Centro de Investigacion y Docencia Econdmicas
(CIDE) ambos mexicanos. Cejudo et al (2018) apresentam o estudo baseado em 908 6rgaos
publicos governamentais em termos de transparéncia e participacao, tanto pela ética do
governo (oferta) e dos cidadados (demanda). Da mesma forma que Oliveira & Pisa, tanto o
INAI/CIDE quanto Cejudo e colaboradores (CEJUDO ET AL, 2018; CEJUDO ET AL, 2017)
apresentam um indice de Governo Aberto (Open Government Index — OGl) e os aplica a
o6rgdos como Executivo Federal, Legislativo, Judicidrio, universidades, municipalidades,
partidos politicos, fundos de pensdo, sindicatos, o6rgdos descentralizados e auténomos.
Desses, o Executivo Federal, descentralizados e autbnomos sdo os que se mostram mais
transparentes e participativos e, ao contrdrio, partidos politicos, sindicatos e fundos de
pensao 0s Menos.

Além desses estudos, dois outros documentos nos sao bastante importantes na
definicdo de critérios e indicadores de Governo Aberto para OUCs. Um primeiro é de uso
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interno da Prefeitura Municipal no ambito da S3o Paulo Aberta intitulado “Critérios para
Validacdo de Iniciativas de 2014”. E um segundo é o artigo Perspectivas em Avaliacdo de
Politicas Urbanas dos professores Luiz Guilherme Rivera de Castro e Angélica Tanus Benatti
Alvim, ambos da FAU-Mackenzie, apresentado como capitulo do livro Avaliagao de politicas
Urbanas: Contexto e Perspectivas (2010).

Com o intuito de aprofundar a analise de critérios e indicadores, nos propomos
também a desenvolver um indice de Governo Aberto para OUCs (IGA-OUC) que possa
permitir, ao longo do tempo, medir os niveis de transparéncia, participacao, accountability e
inovacdo tecnolégica e, indiretamente, o sucesso dessa politica urbana em relacdo a
consecucdo de seus resultados parciais e em relagdao ao resultado final que é, em Ultima
instancia, a garantia do direito a cidade.

A definicdo de critérios de Governo Aberto relacionados as OUCs se faz importante
porque através deles podemos encontrar e apurar os indicadores que nos serao validos. Tais
critérios serdo importantes para a agregacdo dos indicadores em quatro eixos de Governo
Aberto.

Num esforco de validacdo de acbes definidas como de Governo Aberto, a iniciativa
Sdo Paulo Aberta (2015) produziu um rol de critérios bastante Uteis como parametros para
nosso exercicio. Assim, sdo critérios de Governo Aberto imprescindiveis: a Transparéncia, a
Participacdo Social, a Integridade (accountability) e a Inovag¢ao Tecnoldgica. Conforme o
documento da S3o Paulo Aberta, tais critérios compreendem:

e Transparéncia: [a disponibilizacdo de] informacGes e dados para download em
formato aberto e/ou linguagem cidada (texto acessivel e/ou formas de
visualizacdo que simplifiquem as informacodes disponibilizadas);

e Participacdo: [a utilizacdo de] processos participativos, por meio de ferramentas
e/ou instancias de participacdo social presencial e/ou virtual, assim como
metodologias inovadoras para participacao;

e Accountability: [a publicizacdo das] contribuicbes recebidas, resultados, atos e
decisGes participativas, contendo justificativa para tomada de decisGes ou para
rejeicdo de propostas apresentadas, fortalecendo o controle social;

¢ |Inovacdo Tecnoldgica: [o desenvolvimento de] software livre e/ou [previsdo de]
espacos de interacdo com diferentes redes sociais (proprietarias e livres);

(SAO PAULO, 2015).

Tais critérios nos auxiliardo, principalmente, na proposicdo dos indicadores de
Governo Aberto, dando maior concretude a avaliagao das agdes e das politicas publicas.

Indicadores sdao informacdes derivadas de dados e evidéncias que permitem a
avaliacdo do desempenho de uma instituicdo, politica, programa ou de um projeto
especifico, tanto para mensuracdo e controle quanto para comunicacao e melhoria. De uma
maneira geral, podem ser classificados como indicadores de tendéncias ou de resultados. Os
indicadores de tendéncia relatam processos e atividades-meio necessarios a consecucao de
objetivos. Os indicadores de resultados medem os resultados de tais processos e atividades-
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meio. Nosso rol de indicadores apresentard tanto indicadores de tendéncia quanto de
resultados.

Os grupos de indicadores divididos por critérios, em especial os de accountability,
devem ser divididos por periodo de planejamento e gestdo da politica publica através do
instrumento urbanistico. Como nao é objetivo do artigo aprofundar o exame da construcao
do indice, dos critérios e indicadores, apresentamos brevemente os tipos de indicadores de
que trata o IGA-OUC:

e Transparéncia: indicadores de normatividade/legislacdo, informagdo completa,
mecanismo/sistema de informagdes, prazos, mecanismos de resposta,
acessibilidade, rotas de navegacdo, funcdo de busca, disponibilidade;

e Participagao Social: indicadores de mecanismos de participacdo, funcionamento,
antecipacdo, descentralizacdo, formato da consulta, formato deliberacao,
seguimento, métodos, recepc¢ao, ativacdo, devolutivas;

e Accountability (fase de planejamento): indicadores de motivacdo, contexto,
legislagdo/normatividade, objeto, objetivos e diretrizes, diretrizes para avalia¢do;

e Accountability (fase de operacionalizagdo): indicadores de metas, a¢des, prazos,
dados e informacdes, sistema de indicadores, articulagdes, auditoria, dendlncia;

e Accountability (fase de operagdo): indicadores de metas, a¢Oes, sistema de
indicadores, comercializacdo de CEPACs, prestacdo de contas, resultados de
eficiéncia, eficacia e efetividade;

e Inovagao tecnoldgica: indicadores de existéncia, meio digital, gratuidade,
licenca, atualizacdo, disponibilidade, cadastro, interatividade, capacitacao.

Tal como a Métrica de Gobierto Abierto, optamos por dar valores relativos ao
atendimento ou ndo das exigéncias de cada indicador. Da mesma forma, cada indicador
devera receber uma ponderac¢do diferente de acordo com sua importancia em relagdo ao
critério tal como nos indicam as metodologias de construgdao do OGI e OBI. Porto outro lado,
é importante atentar para a legitimidade das fontes de dados vez que, diferentemente de
dados socioecondmicos que podem ser acessados junto a instituicdes como IBGE e Fundacao
SEADE, tais dados tém de ser gerados em nivel local assim como validados coletivamente no
ambito de sua instancia de governanga.

Isso posto, ndo é nossa inten¢do nesse artigo avancar nos exercicios de estruturacao
do IGA-OUC, mas tdo somente apresentar nossa agenda de pesquisa atualmente em
andamento.

CONSIDERACOES E PERSPECTIVAS

Retomando os questionamentos sobre as politicas publicas relativas a produgado do
espaco urbano, é importante ter em conta que as mesmas devem ser pensadas em processo
continuo de aperfeicoamento sendo as OUCs um étimo exemplo disso. Primeiramente, por
gue cabe um melhor delineamento do Estatuto da Cidade em relacdo ao planejamento e a
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gestdo para fugir da ‘falacia do plano diretor’ tdo bem exposta por Flavio Villaca e tornar
seus objetivos e diretrizes mais concretos através de metas e indicadores. Da mesma forma,
como qualquer politica publica, também as OUCs devem passar por processos mais
estruturados de governanca publica e controle social seja através dos atuais mecanismos de
participacdo dos conselhos gestores seja através de novos mecanismos.

Desenvolver um método para aplicagdo de critérios e indicadores de Governo Aberto
em Operacdes Urbanas Consorciadas e mais ainda, um indice de Governo Aberto, é uma
tarefa bastante complexa visto que exige pesquisa e interacdo com os 6rgdos diretamente
envolvidos nos processos de planejamento e gestdo para que tal indice tenha legitimidade e
seja concretamente util. Por um lado, os critérios, que tendem a se organizar em torno dos
guatro eixos da agenda de Governo Aberto, tornam-se bastante inteligiveis na medida em
gue tém responder a simplicidade e tangibilidade sempre se reportando ao cidaddo comum.
Os indicadores, por sua vez, ainda carecem de um melhor desenvolvimento para refletir
cada etapa e cada processo do planejamento, da operacionalizacdo e da operacdo de uma
OUC para captar a temporalidade processual e o acompanhamento dos cronogramas de
intervencgao.

O que estd em jogo é a garantia do direito a cidade sendo fundamental aos seus
requerentes que tenham em maos instrumentos que os permitam demandar tal garantia ao
longo do processo e ndo ao final dele quando o Poder Publico deixa de ter capacidade de
acdo, ja que se trata da producdo do espaco urbano. Por outro lado, com um processo de
desenvolvimento do instrumento urbanistico mais transparente, com a devida e participacao
social e com facilidades que as ferramentas tecnoldgicas propiciam, torna-se menos
complicado exigir dos entes governamentais a prestacao de contas necessaria bem como a
responsibilizacdo em relacdo as acdes desenvolvidas ou ndo desenvolvidas.

Como frisado anteriormente, tantos os critérios quanto os varios indicadores e a
construcdo ponderada do indice de Governo Aberto para OUCs necessitam de estudos mais
aprofundados para que possa refletir adequadamente a realidade que se quer compreender.
Da mesma forma, e acima de tudo, os critérios, indicadores e indices também precisam ser
discutidos e negociados através de um processo participativo e plural pelos atores sociais
gue atuam na arena das OUCs para que se tornem legitimos e tenham seu uso reconhecido
e possam contribuir para que o instrumento atinja seus objetivos finais.

E importante, por fim, apontar que esses indices e indicadores nos sdo muito mais
Uteis no acompanhamento de cada OUC, uma vez que servirdo como pauta de
reivindicacOes, acordos e metas entre Poder Publico Municipal e sociedade, do que na
afericdo e na comparacao entre OUCs em geral. Isso, no entanto, ndo diminui o valor dessa
afericdo.
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