CAPITULO 9

A ELABORACAO DO PLANO E DA GOVERNANCA DA REGIAO
METROPOLITANA DE SAO PAULO: PREMISSAS E ESCOPO,
METAS E METODO, ESTRATEGIAS E RESULTADOS DA PRIMEIRA
FASE DO PROCESSO

Carolina Heldt D'Almeida’
Barbara Oliveira Marguti?

1 APRESENTACAO

O processo de elaboragao do Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI)
da Regiao Metropolitana (RM) de Sao Paulo, atualmente em curso, teve inicio em
outubro de 2015, sob responsabilidade do Conselho de Desenvolvimento da Regiao
Metropolitana de Sao Paulo (CDRMSP).? Este capitulo tem por objetivo apresentar
a experiéncia dos trabalhos realizados durante a primeira fase de elaboragio deste
plano, que estabeleceu o processo de sua constru¢io, encerrada em dezembro de
2016. Ele trata, portanto, de apresentar os desafios e dilemas considerados, as
estratégias elencadas e as pactuagdes realizadas, tanto relativas aos contetidos do
PDUI quanto ao seu processo de elaboracio.

Com a finalidade de pontuar como foi considerada a adequagao do arranjo
de governanga metropolitana ao Estatuto da Metrépole no caso de Sao Paulo, a
exposicio do texto parte das referéncias anteriores a essa adequacio que definiram
as precondi¢oes para a elaboragao do PDUI da RM de Sao Paulo. As precondigoes
foram o objeto primeiro de pactuagio entre os entes federados representantes no
CDRMSP e definiram as regras dos trabalhos que se materializaram no Guia
Metodolégico (CDRMSP, 2015b), referente a todo o processo interfederativo e
participativo previsto para a elaboragio e valida¢ao do PDUI. O Guia configura-se,

1. Coordenadora da Comissao Técnica do Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI) da Regido Metropolitana
(RM) de Séo Paulo pela prefeitura municipal de Sdo Paulo entre 2015-2016. Atualmente, € membro do Comité Executivo
do PDUI da RM de Sao Paulo representando a sociedade civil pelo Instituto de Arquitetos do Brasil — Departamento de
Séo Paulo. £-mail: <carolheldt@gmail.com>.

2. Coordenadora técnica do projeto Governanca Metropolitana no Brasil do Ipea. E-mail: <barbara.marguti@ipea.gov.br>.
3. Em 19 de outubro de 2015 foi realizada a 92 reunido do CDRMSP, dirigida pelo entdo prefeito de S&o Paulo e presi-
dente do CDRMSP, Fernando Haddad. A partir de entdo, o conselho institui, para o desenvolvimento dos trabalhos do
PDUI, as instancias colegiadas do Comité Executivo e da Comissao Técnica, definindo suas atribuicées e composicao por
representantes dos entes federados da RM de Séo Paulo, e confere a Empresa Paulista de Planejamento Metropolitano
S.A. (Emplasa) a funcdo de secretaria executiva do C

omité Executivo (Deliberagdo CD-01/15).
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portanto, como a pactuagio para a construgao cooperativa do PDUI e da estrutura
de gestao interfederativa para o desenvolvimento do plano metropolitano. Ao
mesmo tempo, e desde entdo, a revisio do arranjo institucional da estrutura de
governangca interfederativa da RM de Sao Paulo foi considerada objeto de debate
e proposi¢do a ser tratada articuladamente ao escopo do PDUI, uma vez que
interessava aos trabalhos de formulagao da politica metropolitana refletir a gestao
de sua efetiva implementacio.

O consenso preliminar que orientou o desenvolvimento dos trabalhos foi
o interesse em superar as experiéncias dos planos metropolitanos cartoriais, que
nio tiveram qualquer efeito em instrumentalizar as agdes politicas no territério da
metrépole. Nesse sentido, premissas, contetidos, instrumentos, macrozoneamento
e governanga interfederativa passaram a ser entendidos como elementos bésicos a
serem desenvolvidos de maneira integrada nos trabalhos. Dessa feita, como se verd,
os objetos de trabalho na primeira fase foram tanto as diretrizes para a formulagio
do PDUI quanto para a revisio da governanga interfederativa da RM de Sao Paulo.

Este capitulo apresenta o desenvolvimento dos trabalhos a luz dessas premissas,
abordando a experiéncia realizada na primeira fase, que corresponde aos resultados
alcancados entre a 9* reuniado do CDRMSP (outubro de 2015)% e a 11* reuniao
do CDRMSP (dezembro de 2016).°> As fontes de referéncia sdo os produtos dos
trabalhos realizados nesse periodo, objeto de formulagao, debate, revisio e deli-
beragao nos féruns criados para a elaboragao do PDUI, sob a responsabilidade
do CDRMSP Essas fontes de referéncia, assim como toda a legislacio implicada
na constitui¢io da RM de Sao Paulo, foram analisadas em detalhes na coletinea
de relatérios de pesquisa (componentes 3 e 4)” A implementagdo do Estatuto da
Metrépole na Regido Metropolitana de Sio Paulo (Ipea, 2017).

Para promover o debate de posigoes sobre vérias dimensoes, em um ambiente
complexo de representacio interfederativa, o primeiro desafio no caso da RM de

4. Disponivel em: <https://www.pdui.sp.gov.br/rmsp/?page_id=297>.

5.A 112 reunido do CDRMSP, realizada em 7 de dezembro de 2016, apreciou um balango do processo de formulaco
do PDUI da RM de Séo Paulo, considerando as oficinas sub-regionais, as audiéncias publicas municipais mobilizadoras
sobre o PDUI realizadas em 2016 e as reunides internas de formulacdo do PDUI nas reuniées dos grupos de trabalho
(GTs), Comissao Técnica e Comité Executivo, além dos materiais de apoio produzidos. De modo mais relevante, nesta
112 reunido do CDRMSP foram apresentados os documentos que materializam os resultados dos trabalhos pelos entes
federados de forma colegiada até aquele momento, alcangando duas versées de contribuicdo ao Caderno Preliminar
de Propostas. Uma delas foi produzida pelo Consorcio Intermunicipal Grande ABC e pelas prefeituras municipais de
Guarulhos e de Sdo Paulo, chamado Plano de Desenvolvimento Urbano Intregrado da Regido Metropolitana de Sao
Paulo: contributo ao processo de elaboracdo do Caderno Preliminar de Propostas (Consdrcio Grande ABC, Guarulhos
e Cidade de Sao Paulo, 2016). Outra foi elaborada pela Emplasa, chamada Contribuicdo ao Caderno Preliminar de
Propostas: elementos para 0 macrozoneamento e sistematizacdo das propostas (CDRMSP, 2016).

6. Disponiveis em: <www.pdui.sp.gov.br> e <www.gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br>.

7.0 componente 3 da pesquisa A Implementacao do Estatuto da Metrdpole na Regido Metropolitana de Sdo Paulo
(Ipea, 2017) trata da andlise dos aspectos centrais da estrutura institucional e normativa da RM de S&o Paulo. O com-
ponente 4 encontra-se em elaboracdo, complementando o anterior, com o objetivo de dar continuidade a analise do
perfodo subsequente, especificamente o detalhamento dos trabalhos desenvolvidos entre a 92 e 112 reunido do CDRMSP.
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Sao Paulo foi criar os consensos necessarios sobre qual processo e quais objetivos em
pauta sao necessdrios para produzir a convergéncia de visoes politico-programdticas
distintas sobre os mesmos temas ao longo dos tempos de elaboragio previamente
pactuados. Nesse sentido, este texto apresentard o debate acumulado no periodo
abordado (entre a 9% e a 112 reunido do CDRMSP) sobre as questoes fundamentais
do PDUI da RM de Sao Paulo, considerando a pactuagio dos consensos sobre
o processo, bem como a producio dos dissensos sobre seu contetdo. O capitulo
estrutura-se da seguinte maneira: a se¢ao 2 apresenta, a partir do Estatuto da Me-
trépole, os desafios primeiros na RM de Sao Paulo. A secio 3 trata da estrutura
institucional e normativa da RM e apresenta o ponto de partida, com premissas,
escopo e 6rgaos decisérios, procurando relatar as defini¢oes preliminares e as
pactuagoes das precondigoes estabelecidas. O debate nesse momento procurou
responder as seguintes questoes bdsicas: O que ¢ uma FPIC? Qual ¢ o escopo do
PDUI? Quem ¢ o governo metropolitano? Na secio 4 estd apresentada a visao
do ponto de chegada, trata da meta e do método, demonstrando a estratégia de
trabalho que buscou responder as questoes: Como elaborar um processo metro-
politano de planejamento? Quais propostas prioritdrias da politica metropolitana?
Na se¢io 5 sao apresentados os contetidos alcangados e os dissensos relativos aos pontos
de vista sobre as estratégias e resultados do desenvolvimento do PDUI da RM de Sao
Paulo. Na medida em que trata da elaboracio de um plano com vistas a sua efetiva
implementagio, a principal questao considerada foi: como governar a politica territorial
metropolitana? Por fim, na se¢io 6, as consideragoes finais trazem reflexoes das autoras
sobre os desdobramentos do processo em curso na RM de Sao Paulo.

2 INTRODUCAO: O ESTATUTO DA METROPOLE E OS DESAFIOS PRIMEIROS
NA RM DE SAO PAULO

A partir de janeiro de 2015, o Estatuto da Metrépole passou a exigir de RMs,
aglomerados urbanos e microrregides do pais o desenvolvimento do seu PDUI,
que necessariamente requer a instauragio de uma governanca interfederativa me-
tropolitana para a formulagdo e implementagao de politicas puablicas relacionadas
as Funcoes Publicas de Interesse Comum (FPICs).

No caso da RM de Sao Paulo, considerando a necessidade de participacio de
representantes dos 39 municipios da RM e da sociedade civil de forma representativa
para garantir a legitimidade necessdria nas decisoes sobre a agenda metropolita-
na, motivou-se o debate sobre a hipStese da revisio da estrutura de governanga
metropolitana em vigor, definida por legislagdo estadual prévia ao Estatuto da
Metrépole.® O debate politico-programdtico sobre o tema, com elementos juridi-
cos e institucionais em pauta durante o processo de desenvolvimento do PDUI,

8. Leis Complementares Estaduais n° 1.139/2011 e n° 760/1994.
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representou um denso processo de reflexao sobre o cardter e o escopo do plano
metropolitano, bem como sobre a sua inovagao, cuja experiéncia este texto aborda.

Ao mesmo tempo, os debates pouco puderam se basear em diretrizes nacionais
mais precisas sobre como elaborar o PDUI, uma vez que o este se configura como uma
peca de lei nova e diretiva, de cardter normativo geral, um novo instrumento em um
quadro j4 bastante consolidado de parAmetros da legislagio urbanistica brasileira. No
entanto, foi mister considerar que o marco juridico da politica territorial brasileira se
fundamenta na ampla experiéncia dos processos participativos de elaboragio e imple-
mentagio dos planos diretores municipais, a partir do Estatuto da Cidade (Lei Federal
n° 10.257/2001), cujos principios e diretrizes sio, hoje, o principal referencial para
determinar a finalidade dos instrumentos da politica urbana — garantir a fun¢ao social
da cidade e da propriedade — e os parAmetros necessdrios aos processos democraticos
na elaboragao e implementagio da politica territorial — os processos participativos
da politica urbana e rural. Assim, o Estatuto da Cidade ¢ a referéncia fundamental
para o desenvolvimento da politica territorial metropolitana, seu processo e escopo.

Todavia, o plano metropolitano nao seria um conjunto de planos diretores dos
municipios que compoem a regido metropolitana, mas, sim, uma nova pega com
o objetivo de regulamentar instrumentos urbanisticos, de financiamento, gestao e
macrozoneamento para a elaboragio e implementagao da politica metropolitana
para as FPICs. Um PDUI préprio deve defini-la, muito embora nio sejam claras
as defini¢oes sobre o que sdo as FPICs — cuja existéncia justifica o fato metropo-
litano — nem esteja bem definida a sua relagio com a funcio social da cidade, ou
seja, o parAmetro central dos planos diretores. Isso porque o Estatuto da Metrépole
apresenta uma conceituacio bastante vaga para as FPICs, a saber: “politica publica
ou a¢ao nela inserida cuja realizagao por parte de um municipio, isoladamente, seja
invidvel ou cause impacto em municipios limitrofes” (Brasil, 2015).

A indefinic¢ao do significado das FPICs e seu reflexo, por exemplo, no
macrozoneamento (em diferenciagio ao zoneamento) ou na governanga metro-
politana (em diferenciagio aos governos municipais e sua gestao do territério)
acaba por ensejar uma discussao com posi¢oes bastante diversas com relagao a
formulagdo, as premissas, ao escopo e aos sentidos da politica metropolitana,
bem como a finalidade do préprio PDUI. De todo modo, as FPICs sio o eixo
norteador do debate relativo a todas as dimensoes em torno do PDUI, que séo:
i) seus contetdos; i7) os instrumentos e gestao da politica metropolitana; 777) a
localiza¢ao das agoes metropolitanas; 7v) as contrapartidas envolvidas entre os
agentes publicos e privados para a sua consecugio; v) a definicdo do cardter, a
qualidade e as prioridades de obras e servigos de interesse metropolitano; e vz)
o ambiente de concertagio e participa¢io social na formulagao, deliberacio e
controle da politica metropolitana.
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3 ESTRUTURA INSTITUCIONAL E NORMATIVA DA RM DE SAO PAULO - O
PONTO DE PARTIDA: PREMISSAS, ESCOPO E ORGAOS DECISORIOS

3.1 RM de Sao Paulo

A RM de Siao Paulo é composta por 39 municipios inseridos no territério do
estado de Sao Paulo, organizados em seis sub-regides.® Cada sub-regido conta
com um consércio publico interfederativo, alguns deles com larga experiéncia
de desenvolvimento urbano integrado de modo cooperado. Sio eles: Consér-
cio Intermunicipal Grande ABC, Consércio Intermunicipal da Regido Oeste,
Consoércio de Desenvolvimento dos Municipios do Alto do Tieté, Consércio
Intermunicipal dos Municipios da Bacia do Juqueri e Consércio Intermunicipal
da Regido Sudoeste da Grande Sao Paulo, conforme mostra o mapa 1.

A conurbagio entre diversos municipios com a cidade de Sao Paulo, as dinAmicas
socioecondmicas da RM e, em especial, a experiéncia urbana de quem habita a cidade
passam a exigir o didlogo e a pactuacio de diretrizes politicas entre diversas entidades
federativas. Isto ocorre para que se possa planejar o desenvolvimento do territério
metropolitano, de maneira convergente entre municipios e o governo de estado, e
por meio de diretrizes comuns para o desenvolvimento cooperado na metrépole.

A RM de Sao Paulo contém uma populacio de mais de 21 milhées de pessoas,
segundo a estimativa do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) de 2016,
e concentra 18,9% do produto interno bruto (PIB) brasileiro (Seade, 2013 apud Em-
plasa, 2016c¢). Todavia, os destaques necessdrios nao sao apenas de ordem quantitativa,
mas, sim, qualitativa: os principais problemas na RM sao devido as disputas travadas
entre os diferentes atores-agentes para acessar os bens da metrépole, cuja distribuigio
¢ marcada pelo cardter da desigualdade da localizagao dos bens e servigos urbanos no
territorio metropolitano. Alguns desses problemas decorrem da natureza de relagoes
metropolitanas, como, por exemplo: i)a segregacao socioespacial; ii) a €xpansao
urbana em relagio a dreas de protegio; 7ii) a vulnerabilidade social e ambiental nos
territdrios periféricos; 7v) a concentragio de empregos e centralidades urbanas; e v) a
distribui¢ao desigual das redes e servicos metropolitanos, como a rede hidrica e a rede
de transporte de alta e média capacidades, conforme mostram os mapas 2, 3, 4 ¢ 5.

Se h4, por um lado, uma indefini¢ao sobre o significado das FPICs (elemento
norteador do PDUI) para orientar o processo de planejamento territorial metropolitano,
por outro lado, como os mapas demonstram, é evidente a natureza metropolitana de
alguns problemas territoriais em Sao Paulo.

9. Norte: Caieiras, Cajamar, Francisco Morato, Franco da Rocha e Mairipora. Leste: Aruja, Biritiba-Mirim, Ferraz de Vasconcelos,
Guararema, Guarulhos, ltaquaquecetuba, Mogi das Cruzes, Pod, Salesopolis, Santa Isabel e Suzano. Sudeste: Diadema,
Maua, Ribeirdo Pires, Rio Grande da Serra, Santo André, Sao Bernardo do Campo e Sao Caetano do Sul. Sudoeste: Cotia,
Embu, Embu-Guacu, Itapecerica da Serra, Juquitiba, Sdo Lourenco da Serra, Tabodo da Serra e Vargem Grande Paulista.
Oeste: Barueri, Carapicuiba, Itapevi, Jandira, Osasco, Pirapora do Bom Jesus e Santana de Parnaiba. Polo: Sao Paulo.
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Dessa feita, no processo de trabalho do PDUI da RM de Sao Paulo, convencio-
nou-se identificar as FPICs como sendo os problemas socioterritoriais especificamente
metropolitanos. Ainda, foi objeto de decisao do processo de planejamento considerar
que as FPICs que seriam tratadas no primeiro PDUI seriam aquelas relativas aos
principais problemas estruturais do territério metropolitano, quais sejam: Z) desen-
volvimento econdmico, social e territorial; 77) habitacio e vulnerabilidade social;
iii) meio ambiente, saneamento e recursos hidricos; e 7z) mobilidade, transporte e
logistica.'” A governanga interfederativa e o planejamento territorial configuraram-se
como eixos transversais para o seu desenvolvimento.

3.2 Planejamento metropolitano e estrutura institucional: antecedentes ao
Estatuto da Metropole

O PDUI ¢ proposto pelo Estatuto da Metrépole como um plano que contém nao
apenas diretrizes e objetivos, mas também os instrumentos que requerem a estrutu-
ragdo dos meios interfederativos para a implementagio do desenvolvimento urbano
integrado da metrépole. Nesse sentido, a estrutura de governanga interfederativa
e o compartilhamento de dados e informagbdes sao considerados parte integrante
da proposta de planejamento metropolitano.

Assim, a experiéncia realizada na RM de Sao Paulo considerou, sobretudo,
a importancia de realizar a proposi¢io do Sistema de Planejamento Integrado da
Metrépole. O objeto para proposi¢io, revisio e debate seria entdo tanto os instru-
mentos previstos para o PDUI quanto a estrutura de governanca interfederativa
necessdria para a implementagao do plano. Ambos os resultados dessa propositura
— o planejamento e a governanga — poderiam ser objeto de um mesmo projeto de
lei ou ainda redundar em dois, um relativo ao PDUI e outro relativo a revisao da
estrutura de governanga da RM de Sao Paulo, a serem encaminhados pelo Exe-
cutivo a Assembleia Legislativa do Estado de Sao Paulo (Alesp). De todo modo,
o importante seria, a0 cumprimento inicial, promover a elaboracio e o debate da
proposta na integra relativa ao Sistema de Planejamento Integrado da Metrépole,
considerando tanto os instrumentos do PDUI quanto a revisao da estrutura de
governanga interfederativa de forma conjunta.

Buscava-se, com isso, evitar que o PDUI se tornasse mais um plano cartorial,
discursivo e pouco operativo para promover as transformagées urbanas, e também
garantir que a estrutura da governanga metropolitana da RM de Sao Paulo atu-
almente em vigor fosse revista. Esta reformulagio da governanga metropolitana
deveria ser consonante aos objetivos materializados no PDUI e pactuados no
ambito interfederativo para a realizacio da politica metropolitana, e, a0 mesmo

10. Essas FPICs encontram correspondéncia nas atribuicées do CDRMSP frente & RM de S&o Paulo, segundo a Lei Comple-
mentar Estadual n2 1.139/2011, que contém a seguinte designacdo para elas: j) planejamento e uso do solo; i) transporte
e sistema viario regional; jij) habitacdo; /v) saneamento ambiental; ) meio ambiente; e vj) desenvolvimento econdmico.
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tempo, corresponder a sua necessdria revisao vis-a-vis as diretrizes do Estatuto
da Metrépole, uma vez que o arranjo institucional da governanga metropolitana
em vigor na RM de Sao Paulo ¢ anterior ao Estatuto da Metrépole, e, portanto,
pouco corresponde aos desafios de implementacdo do PDUI. Portanto, tornava-se
necessdrio e importante desenvolver o PDUI paralelamente a reestruturacio da
governangca interfederativa da RM de Sao Paulo.

No Estatuto da Metrépole, ainda que este seja um instrumento de lei geral
diretiva e muito nova, ¢ evidente que os parAmetros para o desenvolvimento do
planejamento territorial devem ser fundamentados nos processos participativos de
elaboracio, implementagio e controle social j& comumente aplicados seguindo o
Estatuto da Cidade. Portanto, nio restavam davidas de que as diretrizes da politica
metropolitana e as agoes previstas no PDUI tém, como pardmetro, suas norma-
tivas, praxes e legitimidade calcadas nas experiéncias acumuladas nos processos
participativos e nas finalidades da politica urbana brasileira, baseadas na promogio
da funcio social da cidade.

Os municipios da RM de Sio Paulo vém desenvolvendo os processos parti-
cipativos de elaboracio, implementagio e revisdo dos planos diretores desde 2001.
Indo além, consércios publicos entre os municipios da RM tém acumulado larga
experiéncia na realizagio de projetos e planos para a implementagao de politicas
publicas em comum acordo. Por exemplo, do ponto de vista da politica territorial,
o Consércio Intermunicipal do Grande ABC chegou a iniciar um Plano Diretor
Regional (PDR)."" Outro exemplo, de planejamento regional jd em escala local,
s30 os 32 planos regionais desenvolvidos para as subprefeituras do municipio de
Sao Paulo, em 2016. Diante dessas experiéncias e iniciativas, surgiu rapidamente
uma questao sobre a especificidade do PDUI em relagao as demais pecas de pla-
nejamento da politica territorial. A resposta a que se chegou foi essencial para a
defini¢io do escopo do PDUI e para a orientagio dos trabalhos de seu desenvol-
vimento (figura 1).

No caso do processo na RM de Sao Paulo, foi esclarecido que o PDUI tem
por finalidade enderegar agdes de concertagdo entre agentes interfederativos para
elaborar e implementar politicas ptblicas em comum acordo na metrépole, tratando-
-se, portanto, de um plano de intersec¢io entre os demais planos territoriais e/ou
setoriais, no que se refere especificamente as FPICs da regido. Isso se refletiu na
concepe¢io de macrozoneamento, que passa a depender da localiza¢ao das FPICs

11. 0 PDR do ABC tem entre seus objetivos a articulagdo do trabalho de revisdo dos planos diretores municipais, con-
siderando também o contexto metropolitano. A iniciativa aborda temas como infraestrutura, desenvolvimento urbano,
mobilidade, densidade populacional, tecido urbano, potencialidade turistica e desenvolvimento econdmico. O processo
de elaboracdo ¢ objeto do Termo de Cooperacao Técnico-Cientifico entre o Consorcio Intermunicipal Grande ABC e
a Universidade Federal do ABC (Ufabc), e teve inicio em abril de 2015, contando com entrega do relatorio final em
dezembro de 2016, com desdobramentos previstos para terem continuidade durante 2017.
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no territério. O PDUI néo se confundiria nem se sobreporia aos planos diretores
nem aos planos regionais. Ele nio seria, nesse sentido, um plano diretor para
toda a metrépole, tampouco o macrozoneamento seria um grande zoneamento,
porque a politica de terras urbanas ¢ atribui¢io local de competéncia municipal.
Nesse sentido, a reflexao alcangada é que, no PDUI, o interesse local deve estar
suficientemente presente na governanga metropolitana, influindo sobre as diretrizes
e acoes de interesse comum na metrépole.

FIGURA 1
Definicdo do escopo das pecas de legislacdo urbanistica
Y
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Fonte: Consorcio Intermunicipal do Grande ABC e prefeituras de Guarulhos e de Sao Paulo (2016).

3.3 Acdes institucionais para a governanca metropolitana: precondicdes

A elaboragao do PDUI, uma vez esclarecido seu escopo, significaria a oportunidade
de criar um campo de concertagio e participagio politica em niveis de governanga
entre os entes federados e a sociedade civil para o debate publico sobre a formulagao
e implementagdo da politica metropolitana. Além disso, envolveria, necessaria-
mente, os agentes ¢ setores da sociedade civil e da politica ptblica implicados nos
temas das FPICs em pauta no PDUI E, ainda, reconhecendo a necessidade de
desenvolvimento do PDUI articulado a governanga interfederativa, seria pauta
fundamental a revisao da estrutura de governanca metropolitana em vigor na RM
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de Sao Paulo para corresponder aos pressupostos do Estatuto da Metrépole e aos
desafios de implementagio do PDUI. Ambas as elaboracoes precisavam, necessa-
riamente, dar-se em um processo colegiado com representacio dos entes federados
numa proporgao mais equilibrada do que a composicio original do CDRMSP.*?

Assim, o primeiro passo foi o estabelecimento da chamada governanca in-
terfederativa da elaboracio da proposta, para a qual foi instituida uma governanga
tempordria e necessdria para os trabalhos de desenvolvimento do PDUI e da revisao
da estrutura de governanga. O desenho desse arranjo institucional foi objeto do
primeiro ato deliberativo do CRMSP, que inaugurou os trabalhos do PDUI da
RM de Sao Paulo® (ver apéndice). Ele se organiza da forma detalhada a seguir.

O CDRMSP foi criado por meio da Lei Complementar Estadual n° 1.139, de
16 de junho de 2011, que reorganiza a RM da Grande Sao Paulo na sua constitui¢ao
atual e confere a0 CDRMSP cardter normativo e deliberativo referente a planos,
projetos, programas, servicos e obras a serem realizados com recursos financeiros
do Fundo de Desenvolvimento da Regido Metropolitana de Sao Paulo, além de
demais atribui¢oes de interesse comum que lhe forem outorgadas por lei (Estado
de Sao Paulo, 1994). O CDRMSP ¢ composto por representantes do governo do
estado e de cada um dos municipios integrantes da RM de Sao Paulo, sendo 39
representantes dos municipios da RM e 17 representantes do governo do estado
de Sao Paulo. No CDRMSP estd prevista a subdivisdo em cAmaras temdticas para
a promogio de estudos, pesquisas, projetos e atividades relativas as FPICs; e ca-
maras temdticas especiais, voltadas a programa, projetos ou atividades especificas
(Estado de Sao Paulo, 2011)." No entanto, para efeito do desenvolvimento do
PDUI, as cAmaras temdticas e as cAmaras temdticas especiais nao tém efeito, uma
vez que foi estabelecido outro arranjo institucional para os trabalhos da proposta

do PDUI, como se segue.

O Comité Executivo é responsdvel por promover a articula¢io e coordenagio
entre estado, municipios integrantes da regiao metropolitana e sociedade civil, com

12. 0 CDRMSP é composto por 39 representantes dos municipios da RM e 17 representantes do governo do estado.
Cada um dos dois setores possui votos ponderados de modo que, ao fim, os votos do estado correspondam a 50% da
votacdo, equivalente aos outros 50% correspondentes a soma de todos os municipios da RM.

13. Em outubro de 2015, a Deliberacdo CD-01/15, ata na 9a reunido do CDRMSP, constituiu as instancias responsaveis
pelo desenvolvimento dos trabalhos de forma colegiada, instituindo sua composicao, atribuicGes e representacao, que
foram ainda reforcadas e detalhadas no Guia metodoldgico aprovado na 102 reunido do CDRMSP, em maio de 2016.
14. Conforme a Lei Complementar Estadual n° 1.139, de 16 de junho de 2011, o CDRMSP poderd, em carater facul-
tativo, constituir cdmaras tematicas, para as FPICs, e camaras teméticas especiais, voltadas a um programa, projeto ou
atividade especifica, como subfuncéo entre as funcdes publicas definidas pelo colegiado (Estado de Sao Paulo, 2011).
Esta lei prevé ainda a criacdo e regulamentacao do conselho consultivo, composto por representantes: i) da sociedade
civil; i) do Poder Legislativo estadual; /i) do Poder Legislativo dos municipios que integram a RM; iv) do Poder Executivo
municipal; e v) do Poder Executivo estadual. Sao atribuic6es do conselho consultivo: /) elaborar propostas representativas
da sociedade civil, do Poder Executivo estadual, do Poder Executivo municipal, do Poder Legislativo estadual e do Poder
Legislativo dos municipios que integram a RM, a serem submetidas a deliberacdo do Conselho de Desenvolvimento; ii)
propor ao CDRMSP a constituicdo de cdmaras tematicas e de cdmaras tematicas especiais; e iij) opinar, por solicitacao
do CDRMSP, sobre questdes de interesse da respectiva sub-regido.



A Elaboracéo do Plano e da Governanca da Regido Metropolitana de Sdo Paulo: 281
premissas e escopo, metas e método, estratégias e resultados da primeira fase
do processo

o intuito de viabilizar os trabalhos relativos a elaboragio do PDUI até 0 momento
de sua aprovagao. Ele é composto por dezoito membros, sendo quatro represen-

tantes do governo do estado de Sao Paulo, quatro representantes da prefeitura de
Sao Paulo e dez das sub-regioes que compoéem a RM (CDRMSP, 2015a; 2015b).

A Comissdo Técnica, constituida pelo Comité Executivo, tem por atribui¢ao
promover o trabalho de elaborac¢io do PDUI e acompanhar o seu desenvolvimen-
to, atuando como facilitador da observincia ao Estatuto da Metrépole, além de
destinar-se a pautar as reunies do Comité Executivo. E igualmente operada em
regime colegiado, composta por 25 membros: trés representantes de cada uma das
cinco sub-regies, cinco representantes da prefeitura de Sao Paulo e cinco represen-
tantes do governo do estado de Sao Paulo, sob coordenagio compartilhada entre
representante da Emplasa, representante da prefeitura de Sao Paulo e representante
das sub-regioes (CDRMSP, 2015a; 2015b).

A Secretaria Executiva do Comité Executivo — responsdvel pela sistematizacio
do levantamento e das propostas dos GTs, apresentagao dos estudos que subsidiarao
o debate e a pactuagao das propostas do PDUI e responsével pela relatoria do pro-
cesso de desenvolvimento e do produto do plano metropolitano — ¢ exercida pela
Emplasa, vinculada ao governo do estado de Sao Paulo. O Decreto n° 57.349/2011
designa & Emplasa, em cardter provisério, as fungoes de Secretaria Executiva do
CDRMSP devido a auséncia da implementacio de uma entidade autdrquica de
cardter territorial com a finalidade de integrar a organizacio, o planejamento e a
execugdo das FPICs da RM de Sao Paulo, conforme previsto na Lei Complementar
Estadual n¢ 1.139/2011.

Os GTs nas sub-regioes da RM, criados pela Comissao Técnica, visam a mo-
bilizagao dos atores regionais na apuragio das demandas locais referidas aos pla-
nos municipais e regionais e a formulagao das agendas metropolitanas setoriais.
Os primeiros GTs constituidos foram os de natureza temdtica transversal ao processo:
governanga interfederativa; participagdo social e publicizagao; e comunicagao. Na
sequéncia, foram criados os GTs setoriais: 7) desenvolvimento econémico e urbano;
ii) habitacio; 7ii) meio ambiente, saneamento e recursos hidricos; e 7z) mobilidade,
transporte e logistica (CDRMSP, 2015a; 2015b). A Instancia Colegiada Deliberativa
com representacio da sociedade civil foi estabelecida com a atribuigao de comparti-
lhar a esfera de decisdo da instincia executiva junto com a sociedade civil, por meio
de representantes eleitos para o fim de deliberagio do PDUI. Ela é composta por
representantes de cada uma das seis sub-regioes (considerando o municipio-sede
como uma delas), indicados de acordo com cada setor da sociedade: 7) empresarios
e entidades sindicais; i7) trabalhadores e entidades sindicais; 777) universidades e ca-
tegorias proﬁssionais; 7v) movimentos sociais; e v) organizagdes nao governamentais.
Com isso, a quantidade final de representantes indicados é determinada pelo fator
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populacional de cada uma das seis sub-regioes, totalizando 52 representantes da
sociedade civil, eleitos nas audiéncias regionais. Em cada etapa de deliberagao do
PDUI (versoes preliminares dos cadernos de propostas e versoes da minuta do projeto
de lei e a versao final do projeto de lei), estes se somarao aos dezoito representantes
do Comité Executivo, com voto proporcional para fins de paridade entre a sociedade
civil e o Poder Executivo, ambos com 50% da responsabilidade sobre a deliberagao

(CDRMSE 2016).'¢

Desse modo, fica composto o arcabougo da governanga interfederativa para a
elaboragio da proposta como estrutura tempordria e necessaria para fins do desenvol-
vimento do PDUI'" a0 mesmo tempo em que fica estabelecido o objeto do trabalho
como sendo o detalhamento do Sistema de Planejamento Integrado da Metrépole, com
o desenvolvimento do PDUI e da revisdo da estrutura de governanga metropolitana
vigente na RM de Sdo Paulo. Para isso, considera-se a composicio, a articulagio, as
atribuigoes e a operacio dos componentes bdsicos da estrutura de governanca interfe-
derativa permanente e suficiente para implementar o PDUI: a governanga e o fundo
interfederativos; a agéncia metropolitana interfederativa; as instAncias metropolitanas
de participagio popular; e a politica de regramento interfederativo de dados, informa-
¢oes e monitoramento da metrpole — sendo estes os elementos bésicos integrantes do

préprio objeto de elaboragio, debate e aprovagao de processo de elaboragao do projeto
de lei do PDUI (CDRSMP, 2015b).

4 PACTUACAO SOBRE O PROCESSO DE ELABORACAO E APROVACAO -
VISAO DO PONTO DE CHEGADA: AS METAS E O METODO

Estabelecidas as atribuigoes e a composicao das instincias colegiadas para a elabo-
ra¢do do PDUI, o primeiro passo foi a aprovagio do Guia Metodoldgico do PDUI
da RM de Sio Paulo (CDRMSP, 2015b), previsto no primeiro ato deliberativo
do PDUI (Deliberagao do CDRMSP CD-01/15) e aprovado pelo CDRMSP
(décima reunido do CDRMSP). O Guia possui o efeito de um convénio entre os
entes federados da RM, com a pactuagio sobre o plano de trabalho, os protocolos

15. Com base nisso, a sub-regido Norte indica cinco representantes; a sub-regido Sudoeste, cinco; a sub-regido Oeste,
sete; a sub-regido Sudeste, dez; a sub-regido Leste, dez; e a sub-regido da cidade-polo de S&o Paulo, quinze.

16. Esta proposta foi apresentada, debatida e validada nas conferéncias municipais da RM, na conferéncia estadual de
Sao Paulo, nas suas audiéncias municipais e em reunides com o Ministério Publico da regido sobre o tema.

17. Em atendimento ao Estatuto da Metrdpole, as instancias basicas para a elaboracdo em dindmica interfederativa
temporaria e necessaria para o desenvolvimento do PDUI correspondem a: j) CDRMSP (Lei Complementar Estadual
n°1.139/2011) e Comité Executivo (Deliberacdo ne CD-01/15), que instituem organizacdo interfederativa para compor
uma instancia executiva constituida pelos representantes do Poder Executivo dos entes federativos integrantes das
unidades territoriais urbanas (art. 8, inciso |, do Estatuto da Metrépole); ij) Comissao Técnica, GTs nas sub-regides e
Secretaria Executiva (Deliberagao n° CD-01/15), que instituem organizacéo interfederativa para compor uma organizagao
publica com fungdes técnico-consultivas (art. 82, inciso lll, do Estatuto da Metropole); iii) conselhos das cidades e con-
selhos setoriais municipais, instituidos e incorporados ao processo participativo de elaboracdo do PDUI, que consistem
em instancias consultivas ao longo deste processo (art. 12, § 22 inciso |, do Estatuto da Metrépole), e iv) Instancia
Colegiada Deliberativa metropolitana com representacdo da sociedade civil, a ser instituida pelo Comité Executivo como
condicéo da deliberacdo do PDUI e incorporada ao seu processo participativo de elaboracao, que corresponde a uma
Instancia Colegiada Deliberativa com representacdo da sociedade civil (art. 82, inciso I, do Estatuto da Metrépole).
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de elaboracio e validagao durante o processo interfederativo com os érgaos do
Poder Executivo e participativo com a sociedade civil. Apresenta o método e a
meta fim, incluindo o sumdrio dos contetidos do projeto de lei do PDUI, que
contempla os componentes bdsicos da estrutura de governanca interfederativa
citados anteriormente.

O principio fundamental do plano de trabalho segue a 6gica dos processos parti-
cipativos de elaboragio dos planos diretores.'® Visando conferir ao processo participativo
uma consistente etapa de andlise, debate, contribuicdes, alteracio e deliberagao sobre
a lei em desenvolvimento, foi considerado importante haver primeiro uma proposta,
o Caderno Preliminar de Propostas," elaborada pelo poder publico executivo, em seus
féruns colegiados interfederativos instaurados (Comissao Técnica, Comité Executivo e
CDRMSP), para entio esta proposta ser objeto de apreciagio e revisio pela sociedade
civil. Com isso, a finalidade seria que a populagio tivesse de fato um processo partici-
pativo, com poder de decisdo, sobre os contetidos da agenda metropolitana em pauta.
Sendo assim, o processo, atualmente em andamento na RM de Sao Paulo, prevé o
desenvolvimento de vérias versoes do Ciaderno, a serem elaboradas pelas revisoes que se
realizarem derivadas das etapas de consulta publica, nas oficinas regionais, audiéncias
publicas regionais e municipais, e pela InstAncia Colegiada Deliberativa até a sua versio
final, que deverd conter o texto do projeto de lei do PDUI da RM de Sdo Paulo. Ao fim
da etapa consultiva, a etapa deliberativa significa a apreciagao e deliberagao do projeto
de lei pela Instancia Colegiada Deliberativa e validagaio do CDRMSP para, entio, o
texto ser encaminhado a Alesp.

O Guia Metodolégico apresenta o fluxo das etapas de elaboragao da proposta,
da consulta publica até a sua deliberacio. Ele contém: 7) a dindmica do processo
interfederativo de produgao; ii) os protocolos de sistematizagao das contribuigoes,
de pactuagio e validacio nos drgaos colegiados; 7iz) as diretrizes para estruturagio da
infraestrutura de dados espaciais da metrépole, de interfaces e objetivos da plataforma
digital de interacdo social e de regramentos para a sistematizagio das contribui¢coes do
processo participativo; iv) os procedimentos para a comunicagio pﬁblica; v) o roteiro
e o formato das atividades participativas com a sociedade civil, para subsidiar analise,
revisdo, debate e aprovacio dos resultados; e i) o escopo do PDUI, com o sumdrio do

18. O Guia Metodoldgico, aprovado pelo CDRMSP, foi inicialmente uma proposta da prefeitura de Séo Paulo com
base nos processos participativos de revisdo do marco regulatério da legislacdo urbanistica que o municipio havia
acabado de promover, sob a gestdo do prefeito Fernando Haddad (2013-2016). A revisao participativa do Plano Diretor
Estratégico (PDE), aprovado pela Lei Municipal ne 16.050, de 31 de julho de 2014, teve um processo participativo na
etapa do Executivo — antes de o projeto de lei do PDE ser enviado a Camara Municipal de Sao Paulo — que contou com
114 audiéncias publicas, 25.692 participantes e 10.147 contribuicdes, sendo 5.684 de propostas presenciais e 4.463
propostas encaminhadas pela plataforma on-fine. A revisdo participativa da Lei de Parcelamento, Uso e Ocupacao
do Solo, aprovada pela Lei Municipal n® 16.402, de 22 de marco de 2016, tendo somente o processo participativo
elaborado pelo Executivo, contou com 8.028 participantes e 7.626 propostas. Somando a etapa elaborada junto a
Camara Municipal de S&o Paulo, com a participagao do Executivo, foram 16.022 participantes e 13.100 propostas
apresentadas até a sancdo da lei.

19. Disponivel em: <https://www.pdui.sp.gov.br/rmsp/?page_id=755>.
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Caderno Preliminar de Propostas apresentado como um roteiro para o desenvolvimento
dos produtos intermedidrios ao projeto de lei do PDUI da RM de Sao Paulo. Este fluxo
do processo participativo de elaboragio do PDUI e os resultados previstos nos seus
produtos sao apresentados a seguir, a fim de demonstrar as estratégias que buscaram
responder as perguntas: Como elaborar um processo metropolitano de planejamento?
Quais sio as propostas prioritdrias da politica metropolitana?

4.1 Guia Metodoldgico do PDUI da RM de Sao Paulo: definicdo do fluxo do
processo participativo de elaboracao do PDUI — etapas de proposicao,
consulta e deliberacao

A finalidade do processo participativo proposto — apresentado no apéndice — foi
fomentar a explicitagdo, por vérios segmentos da sociedade civil, de convergéncias
e discordancias em relagdo as propostas elaboradas pelos poder publico, visando
a formulagao de novas proposigoes, o aperfeicoamento das proposi¢des iniciais, a
revisdo e a validacio dos contetddos do PDUI para a implementagao dos projetos,
programas e agdes metropolitanas em resposta as principais demandas apresentadas
pela populagio. As dinidmicas das atividades participativas entdo consideraram
métodos de explicitagao de conflitos, construgio de consensos e pactuagio de
acordos com efeito para a ampliagiao do conhecimento da sociedade a respeito da
politica metropolitana urbana, qualificacdo progressiva dos debates piblicos nessa
matéria e estruturacio da Instincia Colegiada Deliberativa com representagao da
sociedade civil.

Para tanto, o processo participativo previsto no Guia Metodoldgico considera,
pelo menos, duas etapas consultivas: a primeira, relativa ao Caderno Preliminar
de Propostas, e a segunda, relativa 4 primeira minuta do projeto de lei do PDUL
E ainda, hd uma etapa final deliberativa, com a Instdncia Colegiada Deliberativa

responsével pela aprovagao do projeto de lei do PDUI antes de sua validagao pelo
CDRMSP, que o encaminhard a Alesp.?

Com base no Guia Metodolégico e em um conjunto de reuniées preparatdrias
junto aos conselhos participativos setoriais — no caso do municipio de Sao Paulo,
Conselho Municipal da Politica Urbana (CMPU), Conselho Municipal do Trans-
porte e Transito (CMTT) e Conselho Municipal do Meio Ambiente e Desenvolvi-

20- 0 Guia Metodoldgico estabeleceu protocolos no sentido de garantir a publicizacdo de: i) estudos que embasem
as propostas; /i) produtos objetos de consulta e deliberacao (Caderno de Preliminar de Propostas, primeira versao da
minuta e versdo consolidada do projeto de lei do PDUI) com antecedéncia minima de dez dias da realizacao da atividade
participativa; /i) registro de todas as propostas e consideracdes recebidas durante os processos de consulta, bem como
devolutiva quanto a incorporagdo ou ndo das sugestdes advindas da sociedade; iv) preliminarmente, da forma de rea-
lizacdo do processo participativo (cronograma, objetivo de cada atividade, formato da recepcdo de propostas, formato
da devolutiva); e v) aprovacao final do projeto de lei do PDUI a ser enviado a Alesp, pelo CDRMSP, apds aprovacao por
Instancia Colegiada Deliberativa (conforme estabelecem os arts. 82 e 10 da Lei n2 13.089/2015). Além disso, detalhou
os procedimentos de comunicacdo publica e de sistematizacdo das contribuicdes do processo participativo, tanto para
a finalidade de mobilizacdo social quanto de informacdo publica e de devolutiva a sociedade. Ainda, tracou as diretrizes
para a implementacdo da plataforma digital de interacdo social e da infraestrutura de dados espaciais.
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mento Sustentdvel (Cades) —, o método do processo participativo foi detalhado no
GT Comunicagao e Participagio e validado pelas instincias da Comissao Técnica
e do Comité Executivo, bem como apresentado e debatido em atividades junto
a0 Ministério Publico, a consércios puablicos, conferéncias municipais da cidade,
conferéncia estadual da cidade, audiéncias municipais mobilizadoras, oficinas
regionais, semindrios nas universidades com a participagio do poder publico.?!

Uma vez consolidado o Caderno Preliminar de Propostas, as etapas consultivas
e deliberativas estavam previstas para acontecer ao longo de 2017. Na etapa con-
sultiva, sdo previstas as oficinas regionais com a participa¢io da sociedade civil, as
quais terdo como principal objetivo analisar, debater e revisar o Caderno junto aos
representantes de organizagoes da sociedade civil: movimentos sociais — moradia,
mobilidade, ambientalistas —, categorias profissionais, universidades, conselheiros
dos conselhos setoriais relacionados ao desenvolvimento urbano, entre outros. Duas
audiéncias publicas regionais tém o objetivo de apresentar, discutir e revisar junto
aos cidaddos metropolitanos a primeira versio do Caderno do PDUI, acolhendo
as contribuigoes que forem apresentadas. Durante este evento, também ¢ prevista
a eleicao dos delegados representantes da sociedade civil do municipio de Sao
Paulo que se incorporario ao Comité Executivo (representantes dos municipios e
governo do estado), tornando-se a Instancia Colegiada Deliberativa.

Na etapa deliberativa, estd prevista deliberacio pela Instdncia Colegiada
Deliberativa constituida que, como detalhado anteriormente, é composta por
representantes eleitos da sociedade civil de cada uma das seis sub-regides (consi-
derando a cidade-polo de Sao Paulo como uma sub-regido), compreendendo 52
representantes. Estes, para fins de deliberagao do PDUI (com as versoes do Caderno
e do projeto de lei), serdo somados aos 18 representantes do Comité Executivo,
com voto proporcional para fins de paridade entre a sociedade civil e o Poder
Executivo, ambos com 50% da responsabilidade sobre a deliberagao (CDRMSP,
2016). Esta etapa tem como objetivo deliberar sobre as versoes desde a primeira
minuta até a sua versio final, transformada em projeto de lei.

4.2 Guia Metodoldgico do PDUI da RM de Sao Paulo: definicdo
dos contetidos nos produtos do PDUI — sumario do projeto
de lei e cadernos de propostas
Em funcio de contemplar todos os 4mbitos do Sistema de Planejamento Inte-
grado da metrépole, a serem propostos e debatidos de maneira conjunta, isto
¢, considerando os elementos do que trata o PDUI (projetos, programas, agoes
metropolitanas) e de como implementd-los (instrumentos, macrozoneamento,
governanga, sistema de informacoes), alinhados aos seus pressupostos bdsicos

210 balango de todas as atividades realizadas foi apresentado e consta documentado em ata da 112 Reunido do CDRMSP.
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(premissas, objetivos, principios), 0 Guia Metodolégico estabeleceu um sumdrio ao
projeto de lei do PDUIL?* sendo um roteiro para o seu desenvolvimento. Trata-se
de uma pactuacio prévia entre os entes federados sobre o escopo do PDUI, com
efeito para um trabalho convergente para o seu desenvolvimento.

Assim, todos esses Ambitos devem estar contidos nos produtos a serem ob-
jeto das etapas de proposi¢io, consulta e deliberacio. Desde a primeira versio do
Caderno Preliminar de Propostas, seria esclarecido que o objeto em pauta seriam
todos os elementos bésicos necessdrios a estruturagao da politica metropolitana,
sejam aqueles relativos ao planejamento metropolitano e a revisao da estrutura
de governanga interfederativa para a sua implementacio. O Caderno Preliminar de
Propostas, diferentemente da minuta do projeto de lei, contempla uma linguagem
ainda nio materializada na forma juridica, e conteria ainda um levantamento de
propostas 4 politica metropolitana (projetos, programas e agdes), visando fomen-
tar uma andlise de hierarquizagao de prioridades a serem selecionadas ao longo
do debate publico e consolidadas na minuta. Por isso, a estrutura de sumdrio do
Caderno jé conteria todas as entradas previstas nos capitulos do projeto de lei
do PDUI, de forma mais sumarizada: i) principios e diretrizes; i7) macrozone-
amento e instrumentos; 7i7) estrutura de governanga ¢ fundo interfederativos;
e iv) propostas preliminares de cardter metropolitano (CDRMSP, 2015b).

5 INSTRUMENTOS DE PLANEJAMENTO E GESTAO — OS PONTOS DE VISTA:
ESTRATEGIAS E RESULTADOS PARA O DESENVOLVIMENTO URBANO
INTEGRADO

5.1 Contribuicdes ao Caderno Preliminar de Propostas

O fluxo do trabalho ao longo da primeira fase do desenvolvimento do PDUI,
contando com debates nos GTs, na Comissao Técnica e no Comité Executivo, de-
senvolveu os contetdos de cada capitulo previsto do sumdrio do Caderno Preliminar
de Propostas. Uma vez que a meta era tratar do Sistema de Planejamento Integrado
da Metrépole considerando a 16gica de implementagio do plano, isto é, do PDUI
e da estrutura de governanga necesséria a sua implementagio, as contribui¢oes
foram, antes de mais nada, uma reflexdo de estratégica politica sobre os temas. Por
isso, a discussdo levantou pontos de vista muito distintos, fruto de um processo de
debate convergente sobre temas em comum, com efeito, de grande relevincia para
testar o desenvolvimento das propostas e a consisténcia dos resultados alcancados.

22. Da abrangéncia, dos conceitos, principios e objetivos. Do programa da politica urbana integrada: diretrizes da inte-
gracdo metropolitana da politica territorial e plano de infraestrutura e servicos metropolitanos. Da ordenacdo territorial:
instrumentos urbanisticos, ambientais e financeiros da politica metropolitana; macrozoneamento; e projetos e programas
especificos da politica territorial metropolitana. Do Sistema de Planejamento Integrado da Metrépole: componentes do
Sistema de Planejamento Integrado da Metrépole; a governanca e o fundo interfederativos da metrépole. Das instancias
metropolitanas de participacdo popular. Da agéncia metropolitana interfederativa. Do desenvolvimento de projeto de
intervencao metropolitano. Da infraestrutura de dados, informacdes e monitoramento da metrépole (CDRMSP, 2015b).
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No entanto, os esforgos para a pactuagao politica visando consubstanciar esses
contetidos em um unico Caderno Preliminar de Propostas nao alcancou consenso
entre os municipios e o governo do estado até o final de 2016. Com a aproximagio
das eleigoes municipais que alterariam o quadro de agentes engajados no processo,
o encaminhamento baseou-se em apresentar as varias contribuigdes ao Caderno,
considerando o mesmo sumdrio que representa o pacto sobre o escopo previsto para
o Caderno de Propostas do PDUI da RM de Sido Paulo, para que o CDRMSP pudesse
acolhé-las na dltima reunido desta primeira etapa, a 11 reunido do CDRMSP. Ao
mesmo tempo, firmava-se o compromisso de que a préxima etapa, a partir de janeiro
de 2017, seria inaugurada com a elaborag¢io de um produto que pudesse conter os
pontos coincidentes e divergentes, para materializar e levar ao debate publico um
Caderno Preliminar de Propostas que fosse resultado legitimo do processo de trabalho
interfederativo desenvolvido nos féruns colegiados. Nesse sentido, na 112 reuniao do
CDRMSP foram apresentadas duas contribuicoes ao Caderno Preliminar de Propostas,
uma desenvolvida pela Emplasa e outra pelo conjunto formado por prefeitura de
Sao Paulo, prefeitura de Guarulhos e Consércio Intermunicipal do Grande ABC.

5.2 A contribuicao da Emplasa

O documento Contribui¢io ao Caderno Preliminar de Propostas, elaborado pela
Emplasa (Emplasa, 2016b), contém proposituras referentes aos capitulos: prin-
cipios, diretrizes, macrozoneamento e instrumentos. Adicionalmente, a Emplasa
apresentou a sistematizacio de todas as fichas de propostas elaboradas (levantamen-
to de projetos, programas e acoes metropolitanas), que corresponde ao capitulo
referente as propostas preliminares de cardter metropolitano. Portanto, o Gnico
capitulo ausente no volume elaborado pela Emplasa é o que trata da estrutura
de governanga e fundo interfederativo, tema que ¢ abordado apenas no item de
introdugio e tematizado na qualidade de desafios do desenvolvimento urbano
(Emplasa, 2016b, p. 23-25). Neste trecho, a referéncia ao tema nio possui cunho
propositivo e nio se refere a uma perspectiva interfederativa, pois considera-se a
governanga metropolitana referente & mesma estrutura de governanca atualmente
vigente pelo governo do estado sobre a metrépole, com base em lei anterior ao
Estatuto da Metrépole.

O dnico ponto desenvolvido pela Emplasa com relagao aos contetidos
previstos no capitulo sobre estrutura de governanca e fundo interfederativo é
o sistema de dados e informacées. Este item, neste caso, trata-se do Sistema de
Informacoes Metropolitanas do Estado de Sao Paulo (SIM), implantado pela
Emplasa, descrito como:

uma plataforma geocolaborativa de compartilhamento de informagées territoriais
e de construgdo e monitoramento dos programas, projetos e agdes do PDUI.
O sistema foi concebido para ser acessado e alimentado pelos vdrios agentes
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publicos estaduais e municipais. Assim, disponibiliza para os agentes formuladores
e implementadores de politicas e agdes metropolitanas bases de informagées que
podem ser acessadas de modo amplo e dgil, representando importante ferramenta
de apoio a formulacio de politicas metropolitanas (Emplasa, 2016b, p. 24).

O sistema fora concebido e implementado pela Emplasa em 2016 e se tornou
operativo no mesmo ano, com o objetivo de apoiar os usudrios durante o processo de
elaboragao do PDUL. A critica dos municipios da RM de Sao Paulo foi o fato de o
sistema incorporar dados e informagées disponibilizados pelos municipios, embora os
municipios e os usudrios possam somente visualiz-los e nao baix4-los. Limita-se, assim,
o desenvolvimento de pesquisas proprias e autbnomas, uma vez que as informagoes
foram agregadas e se concentraram sob dominio da Emplasa.

5.3 A contribuicdo do Consércio Intermunicipal do Grande ABC e das
prefeituras municipais de Guarulhos e Sao Paulo

O Consércio Intermunicipal do Grande ABC e as prefeituras de Guarulhos e de
Sdo Paulo (2016, p. 3) apresentam uma propositura ao Caderno Preliminar de
Propostas referente a todos os capitulos definidos como escopo do PDUI, inclusive
uma proposta para a revisao da estrutura de governanga e fundo interfederativos,
como descrevem:

Considera-se que este modelo de governanga metropolitana existente (...) deve ser
revisto visando contemplar uma estrutura de governanga interfederativa e sistema
de fundo interfederativo com novas atribuigées e arranjo institucional, de acordo
ao Estatuto da Metrépole, além de nova representatividade e proporcionalidade de

cada ente federado nas instincias representativas.”

Nesse sentido, a proposta apresentada contém uma nova estrutura de go-
vernanga que revé a proporcionalidade de representantes no CDRSMP, além de
contemplar uma instancia executiva de representagio interfederativa, uma instdncia
participativa colegiada com representantes da sociedade civil, uma organizacao
técnica de cardter interfederativa e um sistema integrado de alocagao de recursos
e prestagao de contas. Esta proposta de estrutura de governanga interfederativa
se reflete em todos os demais contetidos e temas presentes na contribuigao apre-
sentada ao Caderno Preliminar de Propostas, correlacionando os instrumentos, as
macrozonas e as diretrizes da politica metropolitana com as instancias da estrutura
de governanca interfederativa proposta, considerando as etapas e instincias de
estruturago, implementacao e deliberagao para a viabilizagao dos planos de agao
(projetos, programas e agoes elencados), conforme a légica mostrada na figura 2.

23. Consorcio Intermunicipal do Grande ABC e prefeituras de Guarulhos e de S&o Paulo (2016).
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FIGURA 2
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Fonte: Consorcio Intermunicipal do Grande ABC e prefeituras de Guarulhos e de Sao Paulo (2016).

Adicionalmente, este contributo apresenta uma sugestao de planos de agao
prioritdrios da politica metropolitana, com o objetivo de promover um debate sobre
a prioridade e a hierarquia de projetos, programas e agoes. Trata-se de considerar
um conjunto reduzido de propostas, a fim de que pudessem ser de fato estruturadas
e viabilizadas em funcio de sua relevancia, relativas: 7) ao desenvolvimento econ6-
mico integrado com promocio do emprego qualificado, da pesquisa e inovagao
para articulagao do territério produtivo; 77) ao combate a precariedade habitacional
e as desigualdades socioterritoriais; 777) a gestao interfederativa para a seguranga
hidrica, saneamento e qualidade do ar da metrépole; e 7v) 4 estruturacgio e integra-
¢ao metropolitana do sistema de transporte de passageiros e do sistema de cargas.

6 CONSIDERACOES FINAIS

O acompanhamento desta primeira fase de elaboragio do PDUI nos permite avaliar
que sua construgio se deu no 4mbito de um trabalho colegiado entre os diferentes entes
representantes do poder publico na RM de Sio Paulo, e alcan¢ou uma visio conver-
gente sobre as defini¢oes tanto do ponto de partida quanto do ponto de chegada do
processo de elaboragio do PDUL. Talvez por essa razao foi possivel, em tao curto tempo,
produzir contribui¢ées substantivas ao produto do PDUI, que chegaram a formulagées
diversas sobre as diretrizes de estratégias e seus resultados, revelando as multiplas visoes
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do ponto de vista politico-programdtico. Isso revela o proveitoso efeito de um processo
colegiado de elaboragao do PDUI, que alcangou um espago de debate de opinioes a
respeito dos contetdos préprios do PDUL E, ainda, com efeito, pode-se dizer que a
formulagio de premissas, escopo, metas e método para a elaboragao do PDUI da RM
de Sao Paulo pdde contribuir com uma reflexao geral acerca da especificidade do papel
deste instrumento no sistema de planejamento urbano brasileiro. Contudo, com base
nas contribuicoes ao Caderno Preliminar de Propostas apresentadas, ¢ possivel reconhecer
alguns pontos criticos que devem ser enfrentados no debate piblico nas préximas fases

da elabora¢io da proposta do PDUI da RM de Sao Paulo.

O fato de a revisio da estrutura de governanca interfederativa nio constar
tematizada como propositura na contribuicio do Caderno Preliminar de Propostas
elaborado pela Emplasa sinaliza a dificuldade e/ou a resisténcia da empresa, ou
mesmo do governo do estado de Sao Paulo, em considerar ser necessdria a adi¢io
de novas formulagoes a agenda da governanga interfederativa e a revisio do arranjo
institucional atualmente em vigor, que ¢ estruturante para a conseguinte imple-
mentagio da proposta do PDUL

A despeito dessa resisténcia, considera-se que, sem uma estrutura de governanca
interfederativa apropriada, com os componentes bésicos que formam o Sistema de
Planejamento Integrado da Metrépole (governanga e fundos interfederativos, instancia
participativa, organiza¢do técnica interfederativa, infraestrutura de dados, informagoes
e monitoramento com controle social), torna-se custoso crer que o PDUI da RM de
Sao Paulo serd capaz de superar o papel dos seus predecessores planos metropolitanos
cartoriais. Ou seja, caso 0 PDUI resulte em um plano que contenha apenas diretrizes
e uma listagem de propostas, sem apresentar as estruturas bdsicas da governanga
interfederativa para sua viabiliza¢io, tanto nio corresponderd ao escopo minimo
exigido pelo Estatuto da Metrépole quanto nao servird para o avango na politica
metropolitana frente aos problemas concretos que a metrépole impéde. Além disso,
se o cendrio de projetos, programas e agoes de interesse metropolitano continuarem
sendo formulados, estruturados, priorizados, decididos e implementados em outros
féruns de decisao que nao no 4mbito interfederativo do PDUI, dificilmente susten-
tard o interesse dos atores da sociedade civil e dos poderes ptblicos em manterem-se
engajados e resolutos no processo de pactuagao metropolitana.

No contexto da RM de Sao Paulo, hd um conjunto de projetos, programas e
agoes de interesse metropolitano em andamento (em projeto ou em chamamento
de licitagdo ou concessao), que sao objeto de realizagio do governo do estado de
Sao Paulo, ou das prefeituras que a compoem, sem que sejam objeto de formula-
a0, debate e consulta publica no ambito da RM, apesar da concomitincia com
o processo e o discurso do desenvolvimento do PDUT em elaboragio. E o caso
de Projetos de Interveng¢ao Urbana em torno de grandes equipamentos urbanos,
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infraestrutura, ou na Macrodrea de Estruturacao Metropolitana; programa de par-
ceria publico-privada para habitagao; reestruturagao de empresas publicas, como a
Companhia de Saneamento Bésico do Estado de Sao Paulo (Sabesp) ou criacao da
autarquia de transportes metropolitanos etc. Trata-se de um quadro que exemplifica
desenhos de gestdo, de financiamento e de projetos de intervengao numa agenda
em desenvolvimento sem, no entanto, contar com a oportunidade de uma avalia-
¢ao estratégica e planejada sobre as prioridades, efeitos e finalidades do interesse
publico dessas agoes que sio de fungoes publicas de interesse comum para a RM.

O PDUI da RM de Sao Paulo tem potencial para tornar-se uma importante
plataforma das pautas da politica urbana, capaz de dar legibilidade as demandas de
articulagio de projetos de interesse metropolitano e de instrumentalizar o debate
e a decisao publica sobre prioridades, estratégias e finalidade dos grandes projetos
urbanos e obras de infraestrutura na sua relacio com o desenvolvimento urbano
e rural da metrépole. Talvez essa seja a principal decisio a ser tomada no atual
momento para seguir os préximos passos: se se pretende, ou nao, que o PDUI da
RM de Sao Paulo sirva ao avango da agenda da politica metropolitana.
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APENDICE

FIGURAA.1

Fluxograma das etapas de proposicdo, consulta e deliberacao do Plano de Desenvolvi-
mento Urbano Integrado (PDUI) da Regido Metropolitana (RM) de Sao Paulo, conforme o
Guia Metodoldgico aprovado para o processo de trabalho interfederativo e participativo
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propostas
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de Propostas
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Diagnéstico e Caderno Comissao Técnica
de Propostas Dé suporte para a realizagdo das atividades
preliminares participativas, organiza banco de propostas e
gera a primeira versao dos produtos
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Comissao Técnica Grupos de Trabalho
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versao do PDUI
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Aprova a primeira versao
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do Comité Executivo
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premissas e escopo, metas e método, estratégias e resultados da primeira fase
do processo

COMITE EXECUTIVO

Processo Participativo Altera a sua composicao para incorporar
sociedade civil

Comissdo Técnica

Formata a versao final do PL

Vers&o Final do PL do PDUI

Comité Executivo
Processo Participativo

Altera a sua composi¢ao para incorporar
sociedade civil

CRMSP

Valida e encaminha
para a Assembleia
Legislativa do Estado
de Sdo Paulo (ALESP)

Fonte: CDRMP, 2015b.

Obs.: Contém, em azul escuro, as instancias do poder publico interfederativo; em azul, os momentos em que as mesmas instancias
incorporam os representantes da sociedade civil nas etapas de proposicdo, consulta e deliberacéo; e, em azul claro, os
produtos em formulacdo que séo os objetos da proposicao, consulta e deliberacdo ao longo do processo participativo até
a consolidacéo na versdo final do projeto de lei do PDUI da RM de Sé&o Paulo a ser enviado a Alesp.
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