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REsumo

O artigo apresenta a experiéncia do Plano de Desenvolvimento Urbano
Integrado da Regido Metropolitana de Sao Paulo (PDUI da RMSP) sob a
6tica da participacdo da Prefeitura de Sdo Paulo no processo colegiado
que se estabeleceu entre os anos de 2015 e 2016, e que estruturou um
desenho institucional para o seu desenvolvimento. Trata-se de discutir
os desafios e dilemas considerados, as estratégias elencadas e as
pactuacgdes realizadas, tanto relativas aos conteddos do PDUI quanto ao
seu processo de elaboragdo na RMSP. O objetivo é refletir, nesse
percurso, o método, os conceitos e o alcance do instrumento do PDUI
para o desenvolvimento da politica metropolitana brasileira a partir do
caso de Sao Paulo. As fontes de referéncia sao eminentemente os
produtos dos trabalhos desenvolvidos nesse periodo, que foram objeto
de formulacdo, debate e deliberagao nos féruns colegiados da gestéo
publica, sob a responsabilidade do Conselho de Desenvolvimento da
Regidao Metropolitana de Sao Paulo.
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INSTITUTIONAL DESIGN FOR
METROPOLITAN GOVERNANCE
AND PLANNING IN SAO PAULO

ABSTRACT

This paper presents the experience of the Integrated Urban
Development Plan of the Metropolitan Region of Sao Paulo (IUDP of
the MRSP) under the perspective of participation of the Sdo Paulo
City Government in the collegiate process that took place between
2015 and 2016, and which structured an institutional design for its
development. It discusses the considered challenges and dilemmas,
the listed strategies and partnerships related to the contents of the
IUDP, as well as to its elaboration process in the MRSP. The objective
is to reflect, throughout this journey, about the method, concepts and
scope of the IUDP instrument for the development of Brazilian
metropolitan policy based on the case of Sdo Paulo. The main
reference sources are the products resulting from the works carried
out during this period. They were subject to formulation, debate and
deliberation in collegiate forums of public management under
responsibility of the Development Council of the Metropolitan Region
of Séo Paulo.
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INTRODUCAO

O processo de elaboragéo do Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado da
Regido Metropolitana de Sdo Paulo (PDUI-RMSP), atualmente em curso, teve
inicio em 2015, uma vez aprovado o Estatuto da Metrépole (BRASIL, 2015, Lei
Federal 13.089), sob responsabilidade do Conselho de Desenvolvimento da
Regido Metropolitana de Sao Paulo (CDRMSP)!. O presente texto tem por
interesse apresentar a experiéncia realizada entre 2015 e 2016, que estruturou
um desenho institucional para todo o processo de desenvolvimento do PDUI da
RMSP?. Trata-se, portanto, de discutir os desafios e dilemas considerados, as
estratégias elencadas e as pactuagdes realizadas, tanto relativas aos contetdos
do PDUI quanto ao seu processo de elaboragdo na RMSP. O artigo apresenta a
experiéncia a luz das premissas que foram desenvolvidas nesta fase primeira
dos trabalhos e sob a 6tica da participacdo da Prefeitura de Sao Paulo no
processo colegiado que se estabeleceu para a consecugéao dos trabalhos. As
fontes de referéncia sdo eminentemente os produtos dos trabalhos elaborados
nesse periodo, que foram objeto de formulacdo, debate e deliberagao nos
féruns colegiados da gesté@o publica, criados para a elaboracdo do PDUI, sob a
responsabilidade do CDRMSP3.

Com a meta de alcancgar um Projeto de Lei a ser encaminhado a Assembleia
Legislativa do Estado de Sdo Paulo (ALESP), o PDUI da RMSP seguiu
atualmente um processo de desenvolvimento que no presente momento altera
0 curso e 0 escopo do desenho inicial estipulado preliminarmente. O artigo,
que pretende relatar a experiéncia da gestao publica na formulacdo da politica
metropolitana em S&o Paulo, tem por objetivo refletir sobre 0 método, os
conceitos e o alcance do instrumento do PDUI para o desenvolvimento da
politica metropolitana brasileira a partir do caso de Sao Paulo.

Para tanto, o texto apresenta uma reflexd@o sobre o desenho institucional para a
governanga e planejamento metropolitanos observando (1) o sistema de
planejamento territorial brasileiro e as novas perspectivas derivadas do
incremento dos dispositivos de planejamento e instrumentos metropolitanos
apresentados pelo Estatuto da Metrépole; (2) os desafios e estratégias de
viabilizagdo de programas e projetos de interesse metropolitano conforme o
arcabougo urbanistico, juridico, institucional e financeiro disponiveis, a partir
da relacdo entre planejamento e a governanca metropolitanos na RMSP; (3) os
conteddos e o processo previsto no desenho inicial para a elaboragao do PDUI
da RMSP e os dilemas presente para o seu desenvolvimento.

PLANEJAMENTO METROPOLITANO NA POLITICA
TERRITORIAL BRASILEIRA

A governanca e o planejamento metropolitanos no Brasil encontram desafios
que sdo ainda relativos ao esboco da arquitetura institucional necessaria para o
seu desenvolvimento diante do pacto federativo brasileiro. As regides
metropolitanas no Brasil tiveram o seu primeiro tragado institucional em 1970.
Entre 1973 e 1974 foram instituidas as Regides Metropolitanas de Belo
Horizonte, Belém, Curitiba, Fortaleza, Porto Alegre, Recife, Salvador, Sao Paulo
e Rio de Janeiro. De 1975 a 1988, periodo no qual a delimitagao dessas
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unidades ficou a cargo do governo federal, ndo houve a institucionalizagado de
qualquer regiao metropolitana.

A Constituicdo Federal de 1988 passou a delegar aos estados federados a
competéncia de institucionalizar suas unidades regionais. Ao mesmo tempo, o
processo de redemocratizacdo do pais foi acompanhado de uma
descentralizag@o da gestao da politica publica e a politica urbana se
desenvolveu como matéria assentada na autonomia local municipal. A agenda
da politica urbana local ganhou ainda maior for¢a a partir de Estatuto da
Cidade (BRASIL, 2001, Lei Federal 10.257) aprovado em 2001, com o
desenvolvimento do aporte instrumental da legislagao urbanistica no marco legal
brasileiro e as experiéncias dos processos participativos de desenvolvimento
urbano. Mas enquanto os processos, contetidos e instrumentos para a
implementacdo da politica urbana se desenvolviam na agenda municipal, e
ainda que se possa considerar algumas experiéncias de associagdes
supranacionais, e de consércios publicos interfederativos a partir dos anos
1990, a politica metropolitana e os processos de estruturacdo das regides
metropolitanas ocorreram de forma bastante insuficiente, especialmente
comparado ao efeito concreto do fendbmeno da metropolizacao no territério poOs-
brasileiro.

Por outro lado, desde 1995, e principalmente entre os anos 2010 e 2017, a
institucionalizagéo das regides metropolitanas cresceu em termos quantitativos,
embora isso ndo representa processos de estruturacdo do arcabouco
institucional qualificado nas regides metropolitanas e de concertacao politica
nas metrépoles para dar conta dos desafios de natureza metropolitana.
Atualmente, o Brasil conta com 80 regides metropolitanas e 3 regides integradas
de desenvolvimento econdmico (RIDESs), totalizando 83 territérios
metropolitanos, que ao todo comportam 1.183 municipios e estéo distribuidas
por 25 unidades da federagao nas cinco grandes regides brasileiras* (IPEA,
2017).

O movimento mais recente de institucionalizagao das regides metropolitanas foi
impulsionado pela aprovagdo em 2015 do Estatuto da Metrépole e a sua
insercdo no sistema de planejamento urbano territorial no Brasil, com
instrumentos de planejamento e governanga metropolitanos no contexto
federativo brasileiro. O Estatuto da Metrépole passou a requerer, com
dispositivos de forca de lei de improbidade administrativa no caso do seu néo
cumprimento, que as regides metropolitanas existentes e aquelas que fossem
institucionalizadas a partir de entao, elaborassem seus instrumentos de
planejamento e governanga béasicos para o desenvolvimento metropolitano de
forma cooperada.

Segundo o Estatuto, entende-se por forma cooperada a necessidade de
constituicao de uma “gesté@o plena” da regido metropolitana, com estrutura de
governanga interfederativa prépria e a elaboragdo do Plano de Desenvolvimento
Urbano Integrado — PDUI de forma conjunta entre os entes federados que
compdem a metrépole, por meio de um processo participativo para a
elaboragéao, validacao e controle social de sua implementacdo. Com base nessa
diretriz, mesmo que sem detalhar maiores parametros, uma vez que o Estatuto
da Metrépole define e detalha muito pouco as suas diretrizes, algumas regides
metropolitanas comegaram a elaborar seu PDUI e a sua estrutura de governanca
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interfederativa. Contudo, na grande maioria dos casos, trata-se de um
processo ainda embrionario e experimental, muitas vezes sem sequer
corresponder ao escopo minimo estabelecido pelo Estatuto da Metrépole e
desempenhar o processo participativo e interederativo que o tema requer®.

E possivel entdo reconhecer, apesar do crescente processo de
institucionalizagao das regides metropolitanas, que a pauta metropolitana
nunca foi priorizada como agenda de politica publica, em qualquer nivel de
governo. Ndo houve, desde a promulgacéo do Estatuto da Metrépole,
qualquer iniciativa de capacitagdo ou debate mais abrangente, seja
capitaneado pelo governo federal, seja pelos estados envolvendo seus
municipios metropolitanos, a respeito da importancia e do significado da nova
legislacdo, a despeito da relevancia do tema relativo a qualidade da
urbanizacdo das grandes metrépoles brasileiras onde vive 50% da populagao
do pais.

Pode-se avaliar que nos ultimos 50 anos se evidenciou a expressao do fato
urbano metropolitano no territério brasileiro, e a natureza metropolitana de
algumas das mais estruturais questdes urbanas — a expansao e dispersao
urbana; a segregacdo socioespacial; a promogado da dinamizacdo produtiva
entre os municipios da metrépole; a promocdo ao adensamento habitacional
em relagao ao déficit habitacional existente e previsto; a reducao da
vulnerabilidade sécio territorial; a promogao da conservagao e preservagao das
areas de interesse ambiental na metrépole; etc. Por um lado, é possivel
considerar o avanco dos esforcos e investimentos em anélises, pesquisas,
leituras e reconhecimento sobre os problemas e a caracterizacao das regides
metropolitanas, por uma variada gama de universidades, laboratério de
pesquisa, instituicdes e centros de investigacdo nacionais e internacionais®.
Por outro, é mister observar o descompasso com o quadro incipiente e
insuficiente do desenho institucional implementado nas regides
metropolitanas para suportar uma estrutura de gesté@o e concertagao
interfederativa visando a formulacéo e implementacao de politicas
metropolitanas, especialmente se comparado ao acimulo de conhecimento e
a sistematizacdo dos dados e informacdes disponiveis sobre as condicdes das
metrépoles brasileiras.

O Estatuto da Metrépole passou a exigir a todas as regides metropolitanas,
aglomerados urbanos e microrregides do pais o desenvolvimento do seu Plano
de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI), que necessariamente requer a
instauragdo de uma governanca interfederativa metropolitana para a
formulagdo e implementacg&o de politicas publicas relacionadas as FPICs, as
Funcdes Publicas de Interesse Comum.

No caso da Regido Metropolitana de Sao Paulo, uma vez considerando a
necessidade de participacdo de representantes dos 39 municipios da regido
metropolitana, do governo do estado de Sao Paulo, e da sociedade civil, de
forma representativa para promover a legitimidade necessaria nas decisdes
sobre a agenda metropolitana, motivou-se o debate sobre a hipétese da
revisdo da estrutura de governanca metropolitana existente (SAO PAULO
ESTADO, 2011B), em vigor por legislacdo estadual prévia ao Estatuto da
Metrépole. O debate politico-programatico sobre o tema, com elementos
juridicos e institucionais em pauta durante o processo de desenvolvimento do
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PDUI da RMSP, representou um denso processo de reflexao sobre 0 método,
0s conceitos e o alcance do PDUI, ndo apenas na RMSP, mas com relevancia
para a reflexdao sobre a matéria em desenvolvimento nas demais regides
metropolitanas brasileiras.

O processo de desenvolvimento na RMSP pouco pode se basear em diretrizes
nacionais mais precisas sobre como elaborar o PDUI, uma vez que se trata de
um novo instrumento num quadro ja bastante consolidado de parametros da
legislaga@o urbanistica do marco regulatério da politica territorial brasileira. O
Estatuto da Metropole € uma peca de lei nova e diretiva, de carater normativo
geral, sem uma jurisprudéncia a seu respeito. No entanto, foi mister
considerar que o marco juridico da politica territorial brasileira se fundamenta
na ampla experiéncia dos processos participativos de elaboracéo e
implementacgéo dos Planos Diretores municipais, a partir do Estatuto da
Cidade. Assim, o Estatuto da Cidade, seus principios e diretrizes, foi
considerado o principal referencial para determinar a finalidade dos
instrumentos da politica urbana - garantir a funcgao social da cidade e da
propriedade - e para balizar os parametros necessarios aos processos
democréaticos na elaboragdo e implementag&o da politica urbana - no @mbito poOs-
da politica metropolitana.

Mas o PDUI nao seria um conjunto de Planos Diretores dos municipios que
compdem a regiao metropolitana, tampouco um grande Plano Diretor para o
territério da metrépole. O PDUI se apresenta como uma nova pega do marco
regulatoério da politica territorial brasileira com o objetivo de regulamentar
instrumentos (urbanisticos, de financiamento e gestéo, além de
macrozoneamento) para a elaboragdo e implementacdo da politica
metropolitana, no que tange as FPICs definidas a uma regido metropolitana.
Embora a Funcdo Publica de Interesse Comum (FPIC), que se constitui como
a premissa fundamental do PDUI, seja um elemento muito pouco definido. E
tampouco seja definida a sua relag@o com a Fung¢ao Social da Cidade, que é o
parametro central dos Planos Diretores. O Estatuto da Metrépole apresenta
apenas uma conceituagao bastante vaga para as FPICs, a saber: “[...] politica
publica ou agdo nela inserida cuja realizagdo por parte de um municipio,
isoladamente, seja invidvel ou cause impacto em municipios limitrofes”
(BRASIL, 2015, art. 2°, inciso I1).

A indefinicdo do significado das FPICs e o seu reflexo, por exemplo, no
Macrozoneamento (em diferenciacdo ao Zoneamento) ou na Governanga
Metropolitana (em diferenciacdo a gestao municipal do territério), acaba por
ensejar um debate de posi¢des bastante diversas com relacdo a formulagéo, as
premissas, e aos sentidos da politica metropolitana, bem como sobre a
finalidade do proprio PDUI. De todo modo, as FPICs séo o eixo norteador do
debate relativo a todas as dimensdes em torno do PDUI: sobre os contetidos
do plano; os instrumentos e gestdo da politica metropolitana; a localizacao das
acdes metropolitanas; as contrapartidas envolvidas entre os agentes publicos e
privados para a sua consecucao; a defini¢do do carater, qualidade e
prioridades de obras e dos servicos de interesse metropolitano; o ambiente de
concertagao politica e participagao social na formulacao, deliberacao e
controle da politica metropolitana. Para promover o debate de posicdes sobre
essas varias dimensdes do PDUI, num ambiente complexo de representagao
interfederativa, o primeiro desafio no caso da RMSP foi criar um desenho
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Figura 1: Foto aérea da
mancha urbana da RMSP com
as divisdes administrativas dos
municipios. Fonte: CDRMSP,
2015C.

sobre o processo e o0 escopo do PDUI para produzir a convergéncia de visdes
politico-programaticas distintas sobre o mesmo processo e escopo para o plano
metropolitano.

PLANEJAMENTO E GOVERNANGCA NA REGIAO
METROPOLITANA DE SAO PAULO

A Regido Metropolitana de Sao Paulo é composta por 39 municipios inseridos
no territério do Estado de Sao Paulo. Esses municipios estdo organizados em
seis sub-regides, considerando a cidade polo do municipio de Sdo Paulo e
cinco sub-regides’ onde héa a organizagao de consércios publicos
interfederativos, alguns ja com experiéncia de desenvolvimento urbano
integrado de modo cooperado entre os municipios.

A conurbacédo entre diversos municipios com a cidade de Sao Paulo, as
dinamicas socioeconémicas da regido metropolitana e, em especial, a
experiéncia urbana de quem habita a cidade, requerem o dialogo e a
pactuacao de diretrizes politicas entre as diversas entidades federativas que
compdem a regido metropolitana para que se possa desenvolver o territério
metropolitano seguindo posturas convergentes e cooperada entre os
municipios, e o governo do estado.

A RMSP contém uma populagao de mais de 21 milhdes de pessoas (estimativa
IBGE/2016 apud Emplasa, 2016B) e concentra um PIB que representa 18,9%

MAIRIPORA

GOVERNANGA
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39 municipios
5 Sub-regides

20 milhdes de habitantes
10% pepulagio do Brasil
18% PIB do Brasil
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do PIB brasileiro (SEADE/2013 apud Emplasa, 2016B). Embora os destaques
necessarios nao sejam apenas de ordem quantitativa, mas sim qualitativa. Os
principais problemas na RMSP sdo marcados pelo carater da desigualdade,
derivado, em grande medida, em funcao da localizagao e distribuigao dos bens
e servigos urbanos no territério metropolitano e das disputas travadas para o
acesso a eles. Alguns desses problemas sao especificamente de natureza
metropolitana: a segregagao socioespacial; a expansao urbana em relagéo a
protecdo das reservas naturais; a vulnerabilidade social e ambiental nos
territérios periféricos; a concentragcao de empregos e centralidades urbanas; a
distribuicao desigual dos fluxos metropolitanos da rede hidrica e da rede de
transporte de alta e média capacidade, entre outros.

Se hé, por um lado, uma indefinicdao sobre o significado das FPICs, que s&o o
eixo norteador do PDUI, para orientar o processo de planejamento territorial
metropolitano, por outro lado, é evidente a natureza metropolitana de alguns
dos problemas territoriais em Sao Paulo. Dessa feita, no processo de trabalho
do PDUI da RMSP se convencionou a identificar as FPICs como sendo os
problemas especificamente metropolitanos. E, ainda, foi objeto de decisédo do
processo de planejamento considerar que as FPICs que seriam tratadas no poOs-
primeiro PDUI da RMSP seriam aquelas relativas aos principais problemas
estruturais do territério metropolitano: Desenvolvimento Econdmico, Social e
Territorial; Habitacdo e Vulnerabilidade Social; Meio Ambiente, Saneamento e
Recursos Hidricos; Mobilidade, Transporte e Logistica®. A Governanca
Interfederativa e o Planejamento Territorial configuram-se como eixos
transversais para o desenvolvimento dessas FPICs.

O PDUI é proposto pelo Estatuto da Metrépole como um plano que deva conter
nao apenas diretrizes e objetivos, mas os instrumentos que requerem a
estruturacao dos meios interfederativos para a implementagéo do
desenvolvimento urbano integrado da metrépole. Por isso o PDUI requer, como
premissa a “gestao plena” da regido metropolitana, cuja condicao seriam “a)
formalizagdo e delimitacdo mediante lei complementar estadual; b) estrutura
de governanca interfederativa propria, nos termos do art. 8o desta Lei; e c)
plano de desenvolvimento urbano integrado aprovado mediante lei estadual”
(BRASIL, 2015, art. 2° inciso IIl). A governanca interfederativa por sua vez
requer na sua estrutura basica:

| — insténcia executiva composta pelos representantes do Poder Executivo
dos entes federativos integrantes das unidades territoriais urbanas; Il —
insténcia colegiada deliberativa com representagdo da sociedade civil; 111
— organizag¢&o publica com fungbes técnico-consultivas; e IV — sistema
integrado de alocagdo de recursos e de prestacdo de contas (BRASIL,
2015, art. 8°).

Dessa feita, a experiéncia na RMSP considerou necessério realizar a proposicao
do PDUI atrelada a revisdo da estrutura de governanga interfederativa para a
implementacdo do plano®. Buscava-se, com isso, por um lado, evitar que o
PDUI se tornasse mais um plano cartorial, discursivo, e pouco operativo para
promover as transformacdes urbanas. Por outro, garantir que a estrutura da
governanca metropolitana da RMSP atualmente em vigor fosse revista,
consonante aos objetivos materializados no PDUI e correspondente as diretrizes
pés Estatuto da Metropole.

Pos, Rev. Programa Pos-Grad. Arquit. Urban. FAUUSP. Sao Paulo, v. 25, n. 46, p. 32-55, maio-ago 2018

6¢



40

Ao mesmo tempo, uma vez que o Estatuto da Metrépole se fundamenta no
Estatuto da Cidade, as agdes previstas no PDUI tém como parametro as
normativas, praxes e ritos calcados nas experiéncias acumuladas nos processos
participativos e nas finalidades da politica urbana brasileira, baseados nos
processos partitivos de elaboragéo dos Planos Diretores municipais.

Os municipios da RMSP vém desenvolvendo os processos participativos de
elaboragao, implementacéo e revisdo dos Planos Diretores desde 2001. Indo
além, os consorcios publicos interfederativos da RMSP desenvolveram politicas
plblicas em comum acordo nas sub-regides, como o Plano Diretor Regional
(PDR) desenvolvido pelo Consdrcio Interfederativo do Grande ABC (2015-
2016)'°. No caso da cidade polo de Sao Paulo, a gestdo municipal de 2013-
2016 colocou a politica urbana no centro da agenda publica e desenvolveu o
processo de revisao participativa de todo o marco regulatério da legislagao
urbanistica da cidade. Foram revistos, em 2014, o Plano Diretor Estratégico-
PDE (SAO PAULO MUNICIPIO, 2014); em 2015, a Lei de Parcelamento, Uso e
Ocupagdo do Solo-LUOS (SAO PAULO MUNICIPIO, 2016); em 2016, os Planos
Regionais das 32 subprefeituras (SA0 PAULO MUNICIPIO, 2016).

A estratégia central de revisdo do marco regulatério da cidade de Sao Paulo foi
desenhar a correspondéncia entre as diretrizes e objetivos expressos nas
finalidades das legislacdes urbanisticas (PDE, LUOS, etc.) e o vinculo entre os
instrumentos e mecanismos de gest3o e financiamento da politica urbana. A
exemplo do Plano Diretor Estratégico de 2014, sua formulacéo se fez pari
passu com o Programa de Metas da gestdo 2013-2016, o que permitiu orientar
as metas e o orcamento da cidade conforme a politica territorial urbana que
estava sendo construida. Nesse sentido, as metas de realizacdo dos projetos,
programas e acdes setoriais da gestao publica foram orientadas pela politica
urbana, que identificava as prioridades territoriais (nas macroareas) para
intervengao da prefeitura, em uma visdo integradora da agao governamental.

Diante dessas experiéncias e iniciativas na RMSP, trés constatagdes logo
puderam ser refletidas para o desenvolvimento do PDUI. A primeira: a
necessidade de se especificar o escopo do PDUI em relacdo as demais pegas
de planejamento da politica territorial. A segunda: o consenso sobre a
oportunidade de o PDUI da RMSP, cuja primeira fase de desenvolvimento se
daria entre 2015 e 2016, poder se alimentar de todo o acimulo de
conhecimento sobre os processos participativos e os contetidos desenvolvidos
nas legislagOes urbanisticas recém aprovadas na RSMP. A terceira: o a
importancia de superar as experiéncias dos planos metropolitanos cartoriais,
que redundam em diretrizes e programas genéricos pouco ou nada
consequentes, e que ndo tiveram qualquer efeito em instrumentalizar as agdes
politicas no territério da metrépole.

Essas constatacgdes derivadas das experiéncias realizadas foram essenciais para
a pactuacdo inicial que orientou o desenvolvimento dos trabalhos do PDUI da
RMSP, e que estipulou que as premissas, contetidos, instrumentos,
macrozoneamento e a governanca interfederativa passaram a ser entendidos
como elementos basicos a serem desenvolvidos de maneira integrada e
conjunta nos trabalhos.
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Figura 2: Definicdo do escopo

das bases da legislagcdo
urbanistica brasileira.

Fonte: PREFEITURA DE SAO

PAULO, PREFEITURA DE

GUARULHOS E CONSORCIO
INTERMUNICIPAL DO GRANDE

ABC, 2016, p.7.

PDUI - PLANO DE DESENVOLVIMENTO URBANO
INTEGRADO DA REGIAO METROPOLITANA DE SAO
PAULO

O PDUI, uma vez inserido no marco regulatério da politica territorial brasileira
com o objetivo de regulamentar instrumentos para a implementacao da politica
metropolitana no que tange as FPICs, no caso do processo na RMSP, ficou
esclarecido que o PDUI tem por finalidade enderecar acdes de concertagao
entre agentes interfederativos para elaborar e implementar politicas publicas
em comum acordo na metrépole, tratando-se, portanto, de um plano de
interseccao entre os demais planos territoriais e/ou setoriais, no que se refere
especificamente as FPICs da RMSP.

Isso se refletiu na concepcao de macrozoneamento, que passaria a depender
da localizacdo das FPICs no territério, dessa feita o macrozoneamento nao se
confundiria com um zoneamento para toda a metrépole. O PDUI se diferiria da
concepcao de um Plano Diretor, peca de lei municipal que deve orientar o
desenvolvimento territorial da cidade, estabelecendo as diretrizes ao uso e
ocupac¢ao do solo da cidade, regulados por lei de Parcelamento, Uso e pos-
Ocupagao do Solo (lei de zoneamento), pois o PDUI ndo se confundiria com a
politica de terras urbanas, que é de especifica e intransferivel atribuicao
municipal. E o PDUI também se diferiria dos Planos Diretores Regionais,
instrumentos facultativos para o desenvolvimento regional, a serem formulados
por uma parcela da sub-regido da metrépole, mediante o consorciamento
intermunicipal que é de natureza voluntaria.

A reflexa@o presente seria que o interesse local deve estar suficientemente
presente na governanga metropolitana, influindo sobre as diretrizes e agdes de
interesse comum na metrépole para promover um desenvolvimento
compartilhado da regiao metropolitana, em que o interesse local estaria
suficientemente representado no interesse comum.

CONSTITUIGAO
BRASILEIRA

1988

( Objetivo: \ ( Como: \

Direfrizes ao uso da Define diretrizes a politica
propriedade urbana em municipal e & regulacédo
favor do bem coletivo, do dos instrumentos,
bem estar dos cidadéos, urbanisticos, financeiros,
assim como do equilibrio ambientais e de

ambiental. articipacéo social.
. A NG PR J

ESTATUTO DA
CIDADE

Lei Federal 10.257/2001

( Objetivo: \ r \

Diretrizes gerais ao Como: o
planejamento, gestéio e Define normas gerais as
2

execucdo das Fungdes FPICs, a0 PEU{Ij £a
Pablicas de Inferesse governanca interfederativa,

assim como a seus
Cc_:mum (FPlCS? 5 instrumentos
kReglﬁes Metmpomanas,_} -

ESTATUTO DA
METROPOLE

Lei Federal 13.089/2015
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Figura 3: Definicdo do escopo
das pegas e instrumentos de
legislacdo urbanistica
brasileira.

Fonte: PREFEITURA DE SAO
PAULO, PREFEITURA DE
GUARULHOS E CONSORCIO
INTERMUNICIPAL DO GRANDE
ABC, 2016, p.8.

Figura 4: Diferenciacdo do
carater das pecas e
instrumentos de legislagao
urbanistica brasileira.

Fonte: PREFEITURA DE SAO
PAULO, PREFEITURA DE
GUARULHOS E CONSORCIO
INTERMUNICIPAL DO GRANDE
ABC, 2016, p.9.
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Figura 5: Definicdo da
composicdo das instancias
colegiadas interfederativas do
poder executivo da RMSP.
Fonte: CDRMSP, 2015C.

Se esse seria 0 escopo do PDUI, a ser seguido na RMSP, o seu desenvolvimento
significaria a oportunidade de criar um campo de concertacao e participagao
politica em niveis de governanga entre os entes federados e sociedade civil para
o debate publico sobre a formulacdo e implementacao da politica
metropolitana.

O processo de elaboragéo da proposta de PDUI e da revisado da estrutura de
governanga metropolitana da RMSP precisava, necessariamente, ser um
processo colegiado com representacdo dos entes federados numa proporgao
mais equilibrada do que a composicéo original do CORMSP. Pois o CDRMSP é
originalmente composto por 39 representantes dos municipios da RMSP e 17
representantes do governo do estado de Sao Paulo. Cada um dos dois setores
possui votos ponderados de modo que, ao fim, os votos do governo do estado
correspondem a 50% da votacao, equivalente aos outros 50% correspondente
a soma de todos os municipios da RMSP.

Assim, o primeiro passo no sentido da elaboracdo do PDUI e da revisdo da
governanga metropolitana da RMSP foi criar as pré-condicdes para o
desenvolvimento dos trabalhos interfederativos. Foi previsto no 1° Ato p6$-
Deliberativo do PDUI (CDRMSP, 2015A, Deliberagdao do CDRMSP CD-01/15),
desenvolvido e aprovado pelo CDRMSP (na 10? reuniao do CDRMSP, 2016C) o
Guia Metodolégico do PDUI da RMSP (CDRMSP, 2015B) que detalha o plano
de trabalho, os protocolos de elaboragdo e validag@o durante o processo
interfederativo com os érgdos do poder executivo e participativo com a
sociedade civil, 0 método e a meta fim: o Projeto de Lei do PDUI da RMSP.
Com isso, institui-se um arcabouco de governanga temporaria e necessaria para
fins do desenvolvimento do PDUI e de revisdo da estrutura de governanca da
RMSP!1. O desenho desse arranjo institucional organiza, no ambito do
CDRMSP, os féruns de formulagao e decisao composto por Comité Executivo,
Comissao Técnica e Grupos de Trabalho tematicos, com maior
representatividade na proporcionalidade entre os entre federados, e estabelece
a Instancia Colegiada com a sociedade civil como 6rgao deliberativo.

A Instancia Colegiada Deliberativa com Representacdo da Sociedade Civil'? foi
estabelecida (embora ainda nao tenha sido instaurada) com a atribuicdo de
compartilhar a esfera de decisao da Instancia Executiva, por meio de
representantes eleitos pela sociedade civil para o fim de deliberacdo do PDUI
da RMSP (CDRMSP, 2015C). Somam-se ao todo 52 representantes da

INSTANCIAS DE ELABORACAO DO PDUI

Conselho de Desenvolvimento
da Regiio Metropolitana de
Séo Paulo

Compaosto por 17 representantes
do Governo do Estado de Sio
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Executivo Técnica Trabalho
G 4 represantantes “ompas 5 representante .
Compaosto por 04 representante (_uTu to por CI_J representantes Compastos por indicados dos
do Governo do Estado de Sho do Governo do Estado de Municipics » demas atoves
Paulo. 04 representantes da Paulo, 05 representantes da e N
Prefeitura Municipal de S3o Paulo Prefeitura :
10 4 o 15 representanies dos outr Constitui os Grupos Temiti
e 10 representantes dos outros e epresentantes dos outros oripch g radcs i keerid

Constitui 0 Comité Executivo

Municipios da Regifio Metropoli-
tana

Constitui a Comissho Técnica que
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Valida o Guia Metodologh

Municipios da Regilo Metropoli-
tana

Constitui os Grupos de Trabalho &

os onenta
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ta (Preliminar @ Final)

com ternaticas referentes a
elabomagho do FOUL

Elsbora proposigies para o
aderno de Propostas
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‘i ™
INSTANCIAS DE APROVACAO DO PDUI
A Instincla Celegiada Deliberativa, em um primeiro momente, & o Censelho de Desenvolvimento da Regido Metropalitana,
em sequéncia, s3o os responsdveis pela aprovagio da Minuta do Projeto de Lei do PDUL
-
Instancia Colegiada Deliberativa i
Empresarios e Trabalhadores e Universidades e i
[ Entidades Sindicais J [ Entidades Sindicais ] [ Categorias Pronsslonmsj [ Movimentns Soclaiz ] [ ONG s ]
Cada uma das Sub-Regides da Regido Metropolitana deverd estabelecer ao menos 5 representantes,
© mumero total de representantes serd definido através do Fator Populacional. Abaixo apresenta-se o total de representantes por regido,
[ Sub-regido Norte j (Sut»regi.éo Sudoeste ] [ Sub-regifio Ceste j [ Sub-regiio Sudeste j [ Sub-regido Leste } ( Sub-regido Capital ]
Total de representantes Total de representanites Total de representantes Total de representantes Total de representanites Total de representantes
5 5 7 10 10 15
Serdo um total de 52 representantes da Sociedade Civil. Esses se somardo a0s 18 representantes do Comité Exécutivo e deliberario sobre a proposta de lei do PDUL
\ 0 voto serd ponderado, garantindo que os representantes do Foder Executivo e da Socledade Civil tenham, cada parte, 50% da responsabilidade sobre a decisio J
-
Conselho de Desenvolvimento da Regido Metropaolitana de Sdo Paulo
17 representantes 39 representantes
Governo Estado SP Municipios da RMSP
O volo serd ponderado, garantindo que os representantes do Governo do Estado de 530 Paulo e dos Municipios tenham, cada parte, 50% da responsabilidade sobre a decisio
Apds a aprovacio do CDRMSP a rinuta do Projeto de Lai serd encarninhada 4 Assembléia Legrslativa do Estado de Sio Pauls,
N o
Figura 6: Definicdo da sociedade civil. Em cada etapa de deliberacdo dos produtos do PDUI (versdes
composicdo da Instancia A . . . -
POSIGdo O anct preliminares e final do Projeto de Lei), os 52 representantes se somardo aos 18
Colegiada Deliberativa com R i B
Representacdo da Sociedade representantes do Comité Executivo, que terao voto ponderado para haver
Civil. paridade entre a sociedade civil e o poder executivo, ambos com 50% da

Fonte:

CDRMSP, 2016B. responsabilidade sobre a deliberacdo (CDRMSP, 2016B).

O Guia Metodolégico!®* (CDRMSP, 2015B) significou um pacto entre os entes
federados sobre o plano de trabalho complexo, de ambito interfederativo, e de
longo prazo que trata o PDUI. Especialmente considerando que o periodo de
elaboracao previsto transcende os tempos de uma gestao continuada entre
governo estadual, governos municipais e consércios publicos intermunicipais no
férum de representantes do poder executivo. Nesse sentido, o Guia
Metodolégico possui o efeito de um convénio entre os entes para que o
processo de elaboragé@o possuisse um consenso sobre as metas e método, de
sorte a promover os dissensos e debates substantivos sobre o contetdo politico-
programético a partir da definicdo das pautas da agenda politica metropolitana.
Por um lado, garantindo o desenho institucional da estrutura e do processo de
trabalho nos féruns colegiados (dos entes federados e sociedade civil) para a
formulagao e deliberacao, por outro, estabelecendo os elementos basicos a
serem objeto do escopo do Projeto de Lei do PDUI da RMSP.

Segundo o sumario do Projeto de Lei do PDUI da RMSP, estabelecido no Guia
Metodolégico, o escopo basico dos contelidos a serem levados a consulta
publica de forma integrada na proposta deveria ser: |. Da Abrangéncia, dos
Conceitos, Principios e Objetivos; II. Do Programa da Politica Urbana Integrada;
Ill. Da Ordenacdo Territorial; IV. Do Sistema de Planejamento Territorial
Integrado da Metrépole (CDRSMP, 2015B). A vantagem seria conter num
mesmo produto todos os elementos basicos necesséarios ao PDUl e a
governanga interfederativa da metropole de maneira integrada e conjunta. Esse
sumario seria a estrutura tanto do produto da Minuta e do Projeto de Lei,
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Figura 7: Sumério ao Projeto
de Lei do PDUI da RMSP
validado pelo CDRMSP como
um roteiro para o
desenvolvimento dos
trabalhos.

Fonte: CDRMSP, 2015B.

quanto nas suas versdes preliminares (Caderno Preliminar de Propostas,
Caderno de Propostas). Sendo que as versdes preliminares deveriam tratar
igualmente de todos os mesmos elementos que compdem a légica da proposta,
embora de forma mais simplificada, sendo: |. Principios; Il. Diretrizes; Il
Macrozoneamento e Instrumentos; IV Estrutura de Governanca e Fundos
Interfederativos; V Propostas Preliminares de Carater Metropolitano.

Sao previtas varias versdes preliminares do Caderno de Propostas, a serem
desenvolvidas nas etapas de consulta publica, analisadas e revisadas nas
Oficinas Regionais, Audiéncias Publicas Regionais e Municipais, e pela
Instancia Colegiada Deliberativa até a sua versao final ja conter o texto juridico
da Minuta do Projeto de Lei do PDUI da RMSP. Ao fim da etapa consultiva, a
etapa deliberativa significa a apreciacdo e deliberagao do Projeto de Lei do
PDUI da RMSP pela Instancia Colegiada Deliberativa com participagao da
Sociedade Civil, e validacdo do CDRMSP, para entdo o mesmo texto ser
encaminhado a ALESP.

Dessa forma, desde a primeira versdo do Caderno Preliminar de Proposta seria
esclarecido que o objeto em pauta seriam todos os elementos necessarios a -
estruturacdo da politica metropolitana, sejam aqueles relativos ao planejamento
metropolitano, sejam aqueles relativos a revisdo da estrutura de governanga
interfederativa da RMSP para a sua implementacao.

Com a meta de desenvolver todos os conteldos preliminares da proposta, o
fluxo dos trabalhos interfederativos se desenvolveu na Comissdo Técnica,
Comité Executivo e grupos de trabalhos envolvendo o corpo técnico setorial dos

PROJETO DE LEI PDUI-RMSP

CONFORME GUIA METODOLOGICO

|. Da Abrangéncia, dos Conceitos, Principios e Objetivos
1. Abrangéncia e Conceitos

2. Principios, Diretrizes e Objetivos

Il. Do Programa da Politica Urbana Integrada
1. Diretrizes da Integracdo Metropolitana da Politica Territorial
2. Plano de Infraestrutura e Servicos Metropolitanos

lll. Da Ordenagéo Territorial
1. Instrumentos Urbanisticos, Ambientais e Financeiros da Paolitica Metropolitana

2_Macrozoneamento

3. Projetos e Programas Especificos da Politica Territorial Metropolitana
IV. Do Sistema de Planejamento Territorial Integrado da Metrépole

1. Componentes do Sistema de Planejamento Territorial Integrado

2. Da Governanca e dos Fundos Interfederativos da Metrdpole

3. Das Instancias Metropolitanas de Participacdo Popular

4. Da Agéncia Metropolitana Interfederativa

5. Do Desenvolvimento de Projeto de Intervencdo Metropolitano

6. Da Infraestrutura de Dados, Informacdes e Monitoramento da Metrépole

V. Das Disposi¢des Finais e Transitorias
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Figura 8: Proposta de
estrutura de governanga
interfederativa para a RMSP,
correspondendo as diretrizes
estabelecidas pelo Estatuto da
Metrépole (BRASIL, 2015).
Fonte: PREFEITURA DE SAO
PAULO, PREFEITURA DE
GUARULHOS E CONSORCIO
INTERMUNICIPAL DO GRANDE
ABC, 2016, p.46.

municipios e governo do estado. Uma vez que o objetivo era tratar da légica de
implementacdo do plano, isto é, do PDUI articulado a proposta de revisdo da
estrutura de governancga necessaria a sua implementacao, significa sobretudo
uma reflexdo de estratégica politica sobre o plano. Por isso, o debate levantou
pontos de vista muito distintos, mas foi fruto de um processo convergente de
reflexdo sobre cada um dos temas que o PDUI abordava, com efeito de grande
rendimento para testar o desenvolvimento das propostas e a consisténcia dos
resultados alcancados. E possivel avaliar que em grande medida isso se deveu a
elaboracdo do Guia Metodoldgico, que pode definir o desenho institucional da
gestao interfederativa dos trabalhos e do sumario do Projeto de Lei como um
roteiro para o desenvolvimento dos contetidos e do processo de trabalho.

Um dos resultados alcancados foi apresentado ao CDORMSP!* pela Prefeitura de
Sao Paulo, Prefeitura de Guarulhos e Consércio Intermunicipal do Grande ABC
materializado no livro “Contributo ao processo de elaboragdo do Caderno
Preliminar de Propostas” (PREFEITURA DE SAO PAULO, PREFEITURA DE
GUARULHOS E CONSORCIO INTERMUNICIPAL DO GRANDE ABC, 2016). O
produto apresenta proposituras referente a todos os capitulos definidos como
escopo do PDUI da RMSP, que corresponde ao sumario do Projeto de Lei
contido no Guia Metodolégico, incluindo uma proposta para a revisdo da
estrutura da governanca interefederativa para a RMSP. O objetivo foi propor
uma avaliagao integrada sobre a l6gica da proposta, ainda que em abordagem
preliminar, enquanto contribuicao ao Caderno de Proposta, a respeito dos
conteddos relativos ao plano e a governanga da RMSP de forma articulada. A
finalidade seria, com isso, fomentar o debate nos féruns colegiados, no
processo participativo e na Instancia Colegiada Deliberativa com Representagao

PROPOSTA DE ESTRUTURA DE GOVERNANGA PARA A RMSP

ESTATUTO DA METROPOLE
Artigo 8°/ Artigo 20°

e N

PDUIRMSP

COMSELHO DE DESENVOLVIMENTO DA RMSP
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CONSELHO

INSTANCIA EXECUTIVA

COMITE EXECUTIVO
Composto por representantes do Poder Executivo
Carater tatico

EXECUTIVA

PARTICIPA- CONSELHO PARTICIPATIVO DE DESENVOLVIMENTO DA RMSP

TIVA Composto por Poder Executivo, Sociedade Ciil, Poder Legislativo
Carédter deliberativo para fins de aprovar o PDUI e consultivo para
controle e monitoramento da sua implementagio
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Figura 9: Sintese da logica da
proposta ao PDUI e a
estrutura de governanga
interfederativa para a RMSP.
Fonte: PREFEITURA DE SAO
PAULO, PREFEITURA DE
GUARULHOS E CONSORCIO
INTERMUNICIPAL DO GRANDE
ABC, 2016, p. 38.

da Sociedade Civil, como prevé o processo de desenvolvimento do PDUI da
RMSP.

Em resumo, a proposta da estrutura de governanca a RMSP se reflete em todos
os demais contetidos e temas desta contribuicdo (PREFEITURA DE SAO
PAULO, PREFEITURA DE GUARULHOS E CONSORCIO INTERMUNICIPAL DO
GRANDE ABC, 2016) apresentada ao Caderno de Proposta do PDUI da RMSP.
Trata-se de uma proposta de correlagédo dos “principios e diretrizes”,
“instrumentos” e “macrozonas” (a esquerda, no esquema representado abaixo
na Figura 9) com as instancias da estrutura de governanca interfederativa (a
direita na Figura 9), visando a formulag&o, estruturacdo, implementacao e
deliberacado sobre os “planos de agao” prioritarios a politica metropolitana.

0 esquema, abaixo, sintetiza a l6gica proposta. E 0 mapa, em seguida,
representa o territério (as macrozonas, na Figura 10) de implementacdo dos
“planos de aga@o” metropolitanos, correspondente as FPICs.

Tendo em vista os desafios de implementacdo dos planos urbanos, a légica
proposta visava um método de desenvolvimento do macrozoneamento que
significasse uma leitura do territério fundamentalmente calcada em estratégias
de gestdo interfederativa. Ou seja, nao se trataria apenas apresentar as
propostas de projetos, programas ou servicos metropolitanos prioritarios a cada
macrozona da metrépole, mas necessariamente apresentar o meio de interagao
entre agentes publicos capazes de promover, em ambiente interfederativo,
tanto os estudos urbanos, econémicos, sociais e ambientais fundamentais a
acao publica para a execucdo dessas acdes e intervencdes, como também o
meio de promover a avaliacado e revisao dessas propostas em processo
participativo continuado com a sociedade civil na sua expressdo metropolitana,
criando o ambiente adequado ao debate técnico-politico entre os atores de
diversas areas e de distintos entes federados.

LOGICA - PDUI
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- SOBREPLANOS DEAGAO
E REVISAO DO PDUI
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l, PAR'HC\PA
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Figura 10: Proposta ao
Macrozoneamento da RMSP.
Fonte: PREFEITURA DE SAO
PAULO, PREFEITURA DE
GUARULHOS E CONSORCIO
INTERMUNICIPAL DO GRANDE
ABC, 2016, p.111.

SUBSIDIO MACROZONEAMENTO

MACROZONA DE MACROZONA DE

CONSERVAGAQ E REDUGAO DA MACROZONA DE REDE DE REDE
PRESERVAGAO VULNERABILIDADE ESTRUTURAGCAO  TRANSPORTEE HIDRICA
AMBIENTAL SOCIOTERRITORIAL ~ METROPOLITANA LOGISTICA

Do ponto de vista do método de elaboragao no macrozoneamento, portanto,
tratou-se antes de tudo de problematizar quais sdo as questdes metropolitanas
estratégicas para a promocgao dos objetivos do PDUI correspondentes a
territorializacédo das FPICs. A proposta apresentada considera que
macrozoneamento deveria enderegar objetivos especificos para o enfrentamento
de trés questdes fundamentais de natureza territorial metropolitana em Sao
Paulo: 1. Macrozona de Estruturacdo Metropolitana: redirecionar o
desenvolvimento territorial e produtivo da Metrépole, assim como o
adensamento habitacional, e promover o equilibrio entre a concentracédo de
empregos e moradias na area urbana da metrépole; 2. Macrozona de Reducao
da Vulnerabilidade Sécio Territorial: territério de priorizagado dos investimentos
que tem como objetivo combater a vulnerabilidade social e a precariedade
territorial nas areas urbanas consolidadas; 3. Macrozona de Conservagao e
Preservacao Ambiental: promover o adequado desenvolvimento econdmico e
social do territério periurbano e rural, associado a contencdo do espraiamento
urbano e a demarcacao do limite a urbanizagao, além de estabelecer diretrizes
as areas de interesse ambiental a serem preservadas. A estas macrozonas,
entendidas como demarcacao de territérios de interesse comum a metrépole,
somam-se duas redes: 4. Rede de Transporte e Logistica: correspondente aos
eixos de infraestrutura de transporte de cargas e passageiros de relevancia
metropolitano, existentes e projetados. Sua implantagcao deve promover o
combate a segregacao socio territorial assim como estruturar a rede de
centralidades metropolitanas (existentes e previstas); 4. Rede Hidrica:
correspondente aos cursos de agua e reservatérios de agua de relevancia
metropolitana. Seus elementos constituintes devem guiar a adequada ocupagéo
do solo na Metrépole.

O mapeamento de questbes de carater metropolitano no ambito do
macrozoneamento teria a finalidade de enderecar politicas metropolitanas para
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as acgodes previstas no enfrentamento dessas questdes. O macrozoneamento

entdo refletiria as diretrizes as FPICs no territério, abarcando as visoes e

cenarios de desenvolvimento futuro da RMSP, constituindo um sistema de

leitura que orienta as agdes metropolitanas e indica os instrumentos

necessarios e pertinentes ao desenvolvimento de cada macrozona, com vistas a
atingir os objetivos territoriais especificos de cada um destes territérios,

mediante a implementag&o de Planos de A¢ao (planos, projetos, programas e
servicos metropolitanos), a serem formulados e viabilizados pela estrutura de
governanga e sistema de fundos interfederativos. Por certo, a proposigao de

Planos de Agao, por meio dos instrumentos de planejamento metropolitanos,

seriam igualmente objeto de formulagao, validacdo e implementagao no

ambiente de concertacao interfederativo, com fundamentacao e critérios que
justifiquem tanto o interesse publico dessas propostas, como também a fungéo
plblica de interesse comum das propostas, colocalizadas nos territérios de uma
dada macrozona, e, portanto, cotejadas com o objetivo fim de reordenamento
urbano do territério da macrozona em especifico. Dessa forma, como

representa o esquema da Légica da proposta do PDUI da RMSP (Figura 9) o

debate publico e interfederativo poderia ter as condicdes e informacdes -
necessarias para avaliar a pertinéncia e o interesse dos projetos, programas e
servigcos metropolitanos propostos, validando ao longo da implementacado do
PDUI da RMSP, de forma participativa e compartilhada entre os entes da
federacao, se as propostas vdo ao encontro de responder as questdes
metropolitanas definidas como prioritarias para o territério em causa, ou se
estariam a se desvirtuar das diretrizes pactuadas no PDUI.

Esta proposta da Prefeitura de Sao Paulo, Prefeitura de Guarulhos e Consércio
Intermunicipal do Grande ABC sistematizada no “Contributo ao processo de
elaboracao do Caderno Preliminar de Propostas” (2016) foi apresentada e
acolhida na 112 reunido do CDRMSP, Ultima reunido realizada em 2016. A
etapa subsequente, a partir de janeiro de 2017, seria conduzida com a
renovagao dos representantes dos governos municipais (das novas gestoes
publicas que se inauguram a partir de entdo) nos féruns colegiados do PDUI.

Com base nas varias contribui¢des elaboradas entre 2015 e 2016, era prevista
a consolidacao de todas as contribui¢cdes em um mesmo Caderno Preliminar de
Propostas, contendo os pontos coincidentes e divergentes de todas as
propostas apresentadas ao PDUI da RMSP, para a partir de 2017 ser dado
inicio o processo participativo com a sociedade civil para a avaliacéo,
contribuigao e revisdo do Caderno de Propostas até a sua consolidagao e
deliberagao no Projeto de Lei do PDUI da RMSP.

CONSIDERACOES FINAIS

O desenvolvimento dos trabalhos do PDUI durante os anos de 2015 e 2016 se
deu no ambito de um trabalho colegiado entre os diferentes entes
representantes do poder publico na Regido Metropolitana de Sao Paulo, e
alcancou uma visdo convergente sobre as definicdes tanto do ponto de partida
quanto do ponto de chegada sobre o processo de elaboragdo do PDUI. Isso
revela o rendimento de um processo colegiado de trabalho, que alcangou um
espaco de debate de opinides sobre as diretrizes de estratégias e seus

Pos, Rev. Programa Pos-Grad. Arquit. Urban. FAUUSP. Sao Paulo, v. 25, n. 46, p. 32-55, maio-ago 2018



SO

pos-

resultados, revelando as multiplas visdes do ponto de vista politico-
programético a respeito dos conteldos préprios do PDUI.

Contudo, os esforcos para a pactuacao politica visando consubstanciar essas
visoes distintas sobre os contetidos do PDUI em um unico Caderno de
Propostas ndo alcancou consenso entre os municipios e o governo do estado
até o final de 2016. Como se aproximavam das elei¢des municipais, que
alteraria o quadro de agentes engajados no processo, o encaminhamento foi
apresentar ao CDRMSP as varias contribuigdes ao Caderno de Propostas,
considerando o mesmo sumario que representava o pacto sobre o escopo
previsto para o PDUI da RMSP.

Na 112 reunido do CDRMSP, além da proposta da Prefeitura de Sao Paulo,
Prefeitura de Guarulhos e Consércio Intermunicipal do Grande ABC, a Emplasa
igualmente apresentou sua proposta intitulada “Contribui¢@o ao Caderno
Preliminar de Propostas” (EMPLASA, 2016A). Esta contém proposituras
referentes aos seguintes capitulos do sumario do Caderno de Propostas: |
Principios, Il Diretrizes, IIl Macrozoneamento e Instrumentos (EMPLASA,
2016A, p. 26-57), além de apresentar a sistematizacédo de todas as fichas de
propostas elaboradas, que corresponde ao capitulo V Propostas Preliminares de
Caréater Metropolitano. O Unico capitulo que n&o consta, conforme estipulado
no sumario para o Projeto de Lei do PDUI da RMSP, é o IV Estrutura de
Governanga e Fundos Interfederativos?®.

O fato de a revisao da estrutura de governancga interfederativa ndo constar
tematizada como propositura na contribuicdo do Caderno Preliminar de
Propostas elaborado pela Emplasa sinaliza a dificuldade da empresa, ou mesmo
a resisténcia do governo do estado de Sdo Paulo, em considerar ser necessaria
a adicdo de novas formulagdes a agenda da governanga interfederativa e a
revisdo do desenho institucional atualmente em vigor, que é estruturante para a
conseguinte implementagao da proposta do PDUI. Vale destacar que com a
mudanca dos governos municipais e das gestdes dos consorcios intermunicipais
em fungdo do processo eleitoral a partir de 2017, a reviséo da governanca
interfederativa da RMSP deixou de ser objeto de pauta do PDUI da RMSP!¢, na
medida em que a Emplasa passou a assumir maior lideranca na condugao do
processo, mesmo em se mantendo os érgdos colegiados para a formulagao,
analise e deliberacao sobre o PDUI (a Comissé@o Técnica, o Comité Executivo e
a Instancia Colegiada Deliberativa com Representacédo da Sociedade Civil).

Pode-se avaliar que isso se deve porque a virtude do desenho institucional de
governancga de uma politica publica depende sobretudo do seu vinculo com a
efetiva gestdo da conducado do processo para garantir a concretizacao das
diretrizes e objetivos expressos no seu planejamento.

No caso do PDUI da RMSP o desenho institucional expresso no Guia
Metodolégico correspondia ao interesse de desempenhar os trabalhos em
ambiente de governanca interfederativa desde a formulacao do processo e dos
conteldos (expressos no sumario) da proposta do Projeto de Lei do PDUI da
RMSP. Se tal interesse deixa de ter significado para a condugao do processo, 0
desenho institucional inicialmente criado torna-se meramente formal. Enquanto
isso, a0 mesmo tempo, projetos, programas e a¢des de interesse metropolitano
continuarao a ser formulados, estruturados, priorizados, decididos e
implementados em outros féruns de decisdo que ndo no ambito interfederativo

Pos, Rev. Programa Pos-Grad. Arquit. Urban. FAUUSP. Sao Paulo, v. 25, n. 46, p.32-55, maio-ago 2018



do PDUI, sem, portanto, contar com a oportunidade de uma avaliagao
estratégica, planejada e consensuada sobre as prioridades, efeitos e finalidades
do interesse publico dessas ac¢des que sao de funcdes publicas de interesse
comum para a regido metropolitana. Nesse sentido, caso o PDUI da RMSP
resulte em um plano que contenha apenas diretrizes e propostas ao
desenvolvimento da metrépole, desarticuladas das estruturas basicas da
governanca interfederativa para sua viabilizagdo, provavelmente pouco servira
para o avango na politica metropolitana frente aos problemas concretos que a
metrépole impde.

NoTAS

1 Em 19 de outubro de 2015 foi realizada a 9° reunido do CDRMSP, presidida pelo entdo prefeito de Sao
Paulo e presidente do CDRMSP Fernando Haddad. A partir de entdo o CORMSP institui, para o
desenvolvimento dos trabalhos do PDUI da RMSP, as instancias colegiadas do Comité Executivo e da
Comisséo Técnica, definindo suas atribuicdes e composigdo por representantes dos entes federados
da RMSP, e estabelece a Empresa Paulista de Planejamento Metropolitano S.A. (EMPLASA) a funcédo
de secretaria executiva do Comité Executivo (CDRMSP, 2015A, Deliberagdo n° CDO1/15-A).

20 periodo considerado, entre 2015 e 2016, corresponde aos resultados alcangados entre a 9 reuniao p6$-
do CDRMSP (outubro de 2015) que inaugurou o processo de desenvolvimento do PDUI da RMSP, e a
11% reuniao do CDRMSP (dezembro de 2016), que apreciou um balango do processo de formulacédo do
PDUI da RMSP e acolheu os documentos que materializam os resultados dos trabalhos pelos entes
federados de forma colegiada até aquele momento (CDRMSP, 2016A).

3 0s documentos encontram-se disponiveis na plataforma digital do PDUI da RMSP sob
responsabilidade do Governo do Estado de Sdo Paulo, em https://www.pdui.sp.gov.br/rmsp/
?page_id=755, e na plataforma digital Gestdo Urbana sob responsabilidade da Prefeitura de Séo
Paulo, em http://gestaourbana.prefeitura.sp.gov.br/marco-regulatorio/pdui/arquivos/. Acesso em
outubro de 2017.

4 Dados atualizados na Plataforma Governanca Metropolitana no Brasil. Disponivel em: http://
brasilmetropolitano.ipea.gov.br/#biblioteca. Acesso em dezembro de 2017.

5 Essa avaliacéo deriva do balanco apresentado no | Seminario Politica Metropolitana: Governanga,
Instrumentos e Planejamento Metropolitanos realizado em S&o Paulo em 2017, organizado por Casa
Fluminense, Cities Alliance, IABsp, Instituto Pélis e WRI-Brasil, que pode mapear o processo inicial de
desenvolvimento dos PDUIs nas regides metropolitanas brasileiras. Relatério resumo do evento
disponivel em: https://drive.google.com/file/d/1t5pEqlcNxnOTL7BflfoOSXKXM51Bd77W/
view?usp=sharing. Acesso em: dezembro de 2017.

6 Apenas para uma breve introdugéo as referéncias tedricas ja amplamente difundidas sobre a
caracterizacdo e especificidade do processo brasileiro de metropolizagédo, Erminia Maricato (1996)
em meados da década de 1990 j& caracterizava a manifestagdo metropolitana na periferia do
capitalismo marcada pela ilegalidade, desigualdade e violéncia, fruto do processo de urbanizacao da
industrializacdo com baixos salérios durante as décadas de 1940 & 1980, que evidenciou um
acentuado crescimento populacional nas cidades brasileiras marcado pela dindmica expressa no
bindmio “crescimento e pobreza”. Ainda nesse sentido, tentando observar a dialética desse processo
no desenvolvimento brasileiro e sua expressao urbana nas metrépoles o pais, ja no presente contexto
atual, alguns autores passaram a reconhecer que as contradi¢des urbanas contemporaneas se
assentam num processo que ja ndo se inscreve pela “dialética dos contrarios”, tematizada pelos
pares conceituais das teorias da formacdo urbana - arcaico-moderno, precariedade-modernidade,
informal-formal, desemprego-emprego, ilegalidade-legalidade. Essas questdes fazem parte da
reflexdo de autores que estdo buscando reconhecer a especificidade das transformagdes urbanas
contemporéaneas (TELLES, 2010; OLIVEIRA, RIZEK, 2007; etc.). Telles observaria na realidade
contemporénea a perda do horizonte histérico da referéncia critica da nogédo de “superacéo do
atraso”, que era fundante nos debates das décadas anteriores sobre o destino e a interpretacdo da
sociedade brasileira (TELLES; HIRATA, 2007: 5). Isto, para Telles, decorreria de que “[...J] as nogbes
de leis, direitos, cidadania e espago publico foram esvaziadas de sua poténcia critica” (2007: 7). A
autora se baseia em Francisco de Oliveira (2003), para quem o processo de transformacéao recente é
explicado a partir da generalizagdo das formas “precérias” e informais do trabalho que teriam
alcancado também os eixos das modernas economias dos paises centrais e das empresas de ponta,
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como expediente proprio da l6gica de acumulagdo e retomada dos lucros na fase financeirizada do
capitalismo. Para Oliveira (2003) essa conjuntura imporia o reconhecimento de que a modernizacdo
nao cria empregos e de que a universalizacéo dos direitos e cidadania eram prometidos e viabilizados
na restrita fase fordista de regulagao do capital. De forma que se desfazia o horizonte de superagéo
do subdesenvolvimento, de modernizagéo do arcaico, de assalariamento do trabalho e de
formalizagéo do informal, que até os anos 1990 se apresentavam em debate. A caracterizagéo da
metropolizagao contemporénea brasileira passaria por um processo de maior concentracéo e de sua
consolidagdo como sendo localiza¢des privilegiadas da confluéncia de fluxos multidirecionais
(pessoas, mercadorias e informagdes) (MOURA, 2013). No debate internacional, avanca o
reconhecimento de que as cidades estéo inseridas em uma intrincada rede conectada a sistemas
globais. Angel (2012) demostra o crescimento da importancia das cidades nas analises sobre os fluxos
econdmicos internacionais, em que os sistemas de cidades sdo fundamentais para o crescimento da
economia e da produtividade de um pafs. Embora a caracteriza¢cdo do fendmeno da metropolizagao
seja conceituado por formas e matrizes diversas: a “cidade difusa” (INDOVINA, 1990); as “cidades
desbordadas, extravasadas, ou dispersas” (DE MATTOS; DEMATTEIS, 1998); a “megacidade” (BORJA;
CASTELLS, 1997) definida como n6 com a economia global; as “hipercidades” (DAVIS, 2004); as
“megaldpoles” urbano-industriais em paises em desenvolvimento (GOTTMAN, 1970; CASTELLS, 2000;
LEFEBVRE, 1991); a “cidade-regido” (SCOTT et al., 2001) em que as empresas disputam mercados
globais; a “megarregido” (SASSEN, 2007) onde cidades e dreas metropolitanas se mesclam entre si.

7 Norte: Caieiras, Cajamar, Francisco Morato, Franco da Rocha e Mairipora. Leste: Aruja, Biritiba-Mirim,
Ferraz de Vasconcelos, Guararema, Guarulhos, ltaquaquecetuba, Mogi das Cruzes, Poa, Salesépolis,
Santa Isabel e Suzano. Sudeste: Diadema, Maud, Ribeirdo Pires, Rio Grande da Serra, Santo André,
Sédo Bernardo do Campo e Sao Caetano do Sul. Sudoeste: Cotia, Embu, Embu-Guagu, 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.

8 Essas FPICs encontram correspondéncia nas atribuicées do CDRMSP, segundo a Lei Complementar
Estadual 1.139/2011 (SAO PAULO (Estado), 2011), que contém a seguinte identificacdo para as FPICs
da RMSP: (i) planejamento e uso do solo; (ii) transporte e sistema vidrio regional; (iii) habitagao; (iv)
saneamento ambiental; (v) meio ambiente; (vi) desenvolvimento econémico.

9 Ambos os resultados dessa propositura poderiam ser objeto de um mesmo Projeto de Lei a ser
encaminhado pelo executivo a ALESP. Ou ainda poderiam redundar em dois Projetos de Lei, um
relativo ao PDUI da RMSP e outro relativo a revisdo da estrutura de governanga da RMSP. De todo
modo, o importante seria ao cumprimento inicial: promover a elaboracao e o debate da proposta na
integra, considerando tanto os instrumentos do PDUI quanto a revisdo da estrutura de governanca
interfederativa de forma conjunta. Pois sé assim seria possivel reconhecer (e aprovar) como 0s
instrumentos previstos seriam implementados e quais seriam o0s objetos que a governanga deveria
gerir, visando as finalidades e prioridades pactuadas.

100 PDR do Grande ABC tem entre seus objetivos a articulacéo do trabalho de revisdo dos planos
diretores municipais, considerando o contexto metropolitano. A iniciativa aborda temas como
infraestrutura, desenvolvimento urbano, mobilidade, densidade populacional, tecido urbano,
potencialidade turistica e desenvolvimento econdmico. O processo de elaboracéo é objeto do Termo
de Cooperacdo Técnico Cientifico entre o Consércio Intermunicipal Grande ABC e a Universidade
Federal do ABC (UFABC) e teve inicio em abril de 2015 e entrega do relatério final em dezembro de
2016 (CONSORCIO INTERMUNICIPAL DO GRANDE ABC, 2016).

11 Em outubro de 2015, a Deliberagdo CD-01/15 (CDRMSP, 2015A), ata na 9° reunido do CDRMSP
(2015C), constituiu as instancias responsaveis pelo desenvolvimento dos trabalhos de forma
colegiada, instituindo sua composigéo, atribuicdes e representagdo, que foram ainda reforgadas e
detalhadas no Guia Metodolégico aprovado na 10% reunido do CDRMSP, em maio de 2016.

12 Na Instancia Colegiada Deliberativa com Representacao da Sociedade Civil foi proposta uma
composigdo com representantes da sociedade civil de cada uma das 6 sub-regides (considerando a
cidade polo de S&o Paulo como uma sub-regido). Cada uma das sub-regides indica ao menos um
representante de cada setor da sociedade: empresérios e entidades sindicais; trabalhadores e
entidades sindicais; universidades e categorias profissionais; movimentos sociais; organizagdes ndo-
governamentais. A quantidade final de representantes indicados por cada sub-regido é determinada
por “fator populacional”, estipulado de acordo com a populacéo total de cada uma das seis sub-
regides, com o minimo de 5 (na sub-regido norte e sudoeste) e no maximo de 15 (na capital). Para fins
de deliberagdo do PDUI no CDRMSP foi estabelecido que os representantes do poder executivo e 0s
representantes da sociedade civil possuem paridade na votacao, garantido por voto ponderado
(CDRMSP, 2016B). Este desenho institucional foi apresentado, debatido e validado nas Conferéncias
Municipais da RMSP, na Conferéncia Estadual de Séo Paulo, nas audiéncias municipais da RMSP e em
reunides junto ao Ministério Publico da RMSP.

Pos, Rev. Programa Pos-Grad. Arquit. Urban. FAUUSP. Sao Paulo, v. 25, n. 46, p.32-55, maio-ago 2018



130 Guia Metodoldgico apresenta todo o fluxo de trabalho das etapas de elaboragdo da proposta, de
consulta publica e de deliberacdo. Contém a dinamica do processo interfederativo de producao,
protocolos de sistematizagédo das contribuigdes, de pactuacgao e validagdo nos érgéos colegiados, as
diretrizes para estruturacdo da infraestrutura de dados espaciais da metrépole, para as interfaces e
objetivos da plataforma digital de interacdo social e regramentos para a sistematizagéo das
contribuicdes do processo participativo; os procedimentos para a comunicacao publica e o roteiro e
formato das atividades participativas com a sociedade civil, para subsidiar a andlise, revisdo, debate
e aprovacgéao dos resultados. E contém também o escopo do PDUI, com o sumério do Caderno de
Proposta apresentado como um roteiro para o desenvolvimento dos produtos intermediarios que levam
ao produto fim, o Projeto de Lei do PDUI da RMSP (CDRMSP, 2015B).

14 Na 11% reunido do CDRMSP (2016D) foram apresentadas duas contribuices ao Caderno Preliminar de
Propostas, uma desenvolvida pelo conjunto formado por Prefeitura de Sado Paulo, Prefeitura de
Guarulhos e Consorcio Intermunicipal do Grande ABC e outra desenvolvida pela Emplasa, que sera
comentada no proximo item, dado que o processo atual de desenvolvimento segue suas diretrizes.

150 tema da Governanca e Financiamento é tratado apenas no item de Introdugéo e tematizado na
qualidade de “Desafios do Desenvolvimento Urbano” (EMPLASA, 2016A, p. 23-25). N&o possui
cunho propositivo e ndo se refere a uma perspectiva interfederativa. O tema é tratado enquanto
Governanca Metropolitana no sentido da previsao de seu aprimoramento, sem considerar a revisao
da estrutura de governanca na lei em vigor (SAO PAULO ESTADO, 2011), anterior ao Estatuto da
Metrépole (BRASIL, 2015).

16 Os produtos elaborados posteriormente sob a conducdo da Emplasa seguiram exatamente as
diretrizes que foram enunciadas pela empresa na sua “Contribuigdo ao Caderno Preliminar de pOS'
Propostas” (EMPLASA, 2016A). O ultimo produto disponivel ao publico no site do PDUI da RMSP foi
produzido em setembro de 2017, com o titulo “Caderno Preliminar de Propostas”. No que tange ao
capitulo “IV Estrutura de Governanga e Fundos Interfederativos” este produto contém ainda explicito
0 argumento que a estrutura de governanga interfederativa da RMSP vigente nédo precisa ser revista
em funcdo de sua adequagao as legislagdes pertinentes, e nao inclui qualquer reflexdo sobre se tal
estrutura tem sido suficiente para fins de implementacgédo de projetos, programas e agdes
metropolitanas. “O Sistema de Governanga Metropolitana a viger, atualmente, no Estado de S&do
Paulo, encontra amparo no Artigo 25, § 3° da Constituicdo Federal de 1988, nos artigos 152 a 154 da
Constituicdo Estadual de 1989, regulamentados pela Lei Complementar Estadual n° 760, de 1°de
agosto de 1994. Nessas normas, assentam-se as leis complementares que instituiram as unidades
regionais no Estado, inclusive a reorganizagdo da RMSP. Acrescente-se que, em todos os casos, além
dos estudos juridicos, imprescindiveis, efetuaram-se os estudos técnicos que respaldaram tais leis
complementares, aprovadas por unanimidade pela Assembleia Legislativa e sancionadas, todas, pelo
Chefe do Poder Executivo Estadual, tnico investido de competéncia e capacidade legais para tanto. /
Desse modo, o andamento dos trabalhos pertinentes ao PDUI foi ao encontro dessas normas, que
encontraram eco tanto em decisées do Supremo Tribunal Federal, como no préprio Estatuto da
Metrépole, em que pese haver uma ou outra omissdo neste ultimo”. (EMPLASA, 2017, p. 43).
Disponivel em: file:///C:/Users/carolheldt/Downloads/

Caderno%20Preliminar%20de %20Propostas_revis%C3%A3o_final_FINAL_ATUALIZADO%20(1).pdf.
Acesso em: 10 de outubro de 2017.
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