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RESUMO

Neste trabalho buscamos, por meio do levantamento e analise das propostas para o
Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI) da Regidao Metropolitana (RM) de
Séao Paulo (RMSP) enviadas via Plataforma Digital, dar alguns subsidios para a analise
de plataformas digitais online enquanto instrumento de governangca democratica
metropolitana. Em 2015, com a promulgacdo do Estatuto da Metrépole (Lei Federal n°
13.089/2015) o governo buscou dar diretrizes e instrumentos buscando a superacgéo
das desigualdades inter e intrarregionais existentes entre as RM brasileiras, originadas
nas particularidades do processo histérico de sua formacdo e pelos conflitos
institucionais existentes entre as instancias de poder envolvidas na gestdo
metropolitana. Dentre os instrumentos urbanos integrados foi criado o PDUI, de
elaboracdo obrigatoria a todas RM do pais. O PDUI tem como premissa a participacao
da sociedade civil na elaboracdo de propostas e no acompanhamento de todas as
etapas. Em uma RM como Sao Paulo, com mais de 20 milh6es de habitantes e 39
municipios, desenvolver um processo de participacdo social realmente representativo
torna-se um grande desafio. Como estratégia de promocdo da governanca participativa
a Empresa Paulista de Planejamento Metropolitano (Emplasa), responsavel pela
coordenacao do PDUI na RMSP, criou a Plataforma Digital de Interacdo Social (PDIS)
como canal de participacdo social, fiscalizagdo, monitoramento e capacitacdo. Por meio
desta plataforma a sociedade civil e o poder publico puderam enviar propostas de
diretrizes e acbes a serem incorporadas ao PDUI preliminar. Os dados mostram que a
sociedade civil enviou apenas 53 propostas, com foco em temas tradicionalmente
metropolitanos como Mobilidade, e 70% foram aproveitadas no PDUI preliminar. Ja o
poder publico apresentou 260 propostas (com 73% aproveitadas), incluindo, além dos
temas prioritarios para a sociedade civil, propostas nas areas de desenvolvimento
econdbmico e social. Os consércios publicos regionais apresentaram participacao
relevante, com 37% do total das propostas do poder publico, mas somente 11
municipios enviaram propostas individualmente. Territorialmente a sociedade civil de
municipios com importantes areas de relevancia ambiental foi a que mais enviou
propostas, enquanto que por parte do poder publico os municipios atravessados por
importantes eixos viarios foram o0s maiores proponentes (além da capital). O baixo
namero de propostas enviadas pela sociedade civil e 0 pequeno nimero de municipios
proponentes pode indicar que ha ainda certa resisténcia aos processos participativos
via e-gov. A PDIS apresenta-se como um excelente instrumento de acompanhamento e
controle, colocando a disposicéo informacdes detalhadas do processo de elaboracéo do
PDUI. Porém, enquanto instrumento de participagdo social ela ndo apresentou em
desempenho relevante, principalmente para a sociedade civil, e seriam necessarios
mais estudos sobre o processo participativo para entender o0s porqués deste
descompasso entre qualidade do portal e seu pouco uso para o envio de propostas.

Palavras-chave: regido metropolitana, metropole, urbanizagdo, participagdo social,
governanca, governo eletronico, gestao territorial, planejamento territorial
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ABSTRACT

This work, through the survey and analysis of the proposals for the Urban Integrated
Development Plan (PDUI) of the Metropolitan Area (RM) of Sdo Paulo (RMSP), sent via
Digital Platform, aims to provide some subsidies for analysis of online digital platforms
as an instrument for a metropolitan democratic governance. In 2015, with the
promulgation of the Metropolis Statute (Law N°. 13.089/2015), the government sought to
give guidelines and instruments to overcome the existing inter- and intra-regional
inequalities among the Brazilian RM, originated in the particularities of the historical
process of its formation, and by the institutional conflicts between the authorities
involved in metropolitan management. PDUI was created among the integrated urban
instruments of mandatory elaboration to all RM of the country. The PDUI is based on the
participation of civil society in the preparation of proposals and in the monitoring of all
stages. In an RM such as S&o Paulo, with more than 20 million inhabitants and 39
municipalities, developing a truly representative social participation process is a great
challenge. As a strategy to promote participatory governance, the S&o Paulo
Metropolitan Planning Company (Emplasa), responsible for the coordination of the PDUI
in the RMSP, created the Digital Platform for Social Interaction (PDIS) as a channel for
social participation, supervision, monitoring and training. Through this platform, civil
society and the public power could send proposals of guidelines and actions to be
incorporated into the preliminary PDUI. The data show that civil society sent only 53
proposals, focusing on traditionally metropolitan themes such as Mobility, and 70% were
used in the preliminary PDUI. On the other hand, the public power presented 260
proposals (with 73% used), including, in addition to the priority topics for civil society,
proposals in the areas of economic and social development. The regional public
consortiums presented a relevant participation, with 37% of the total proposals of the
public power, but only 11 municipalities sent proposals individually. Territorially, the civil
society of municipalities with important areas of environmental relevance was the one
that sent the most proposals; meanwhile, the public power of municipalities crossed by
major roadways were the biggest proponents (besides the capital city). The low number
of proposals submitted by civil society and the small number of proposing municipalities
may indicate that there is still some resistance to participatory processes via e-gov. PDIS
presents itself as an excellent monitoring and control tool, providing detailed information
on the PDUI development process. However, as an instrument of social participation, it
did not present relevant performance, especially for civil society, and further studies on
the participatory process would be necessary to understand the reasons for this
mismatch between the quality of the portal and its little use for submitting proposals.

Keywords: metropolitan area, metropolis, urbanization, social participation, governance, e-
government, territorial management, territorial planning
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INTRODUCAO

A gestao de uma Regido Metropolitana (RM) apresenta varios desafios. Além
da complexidade intrinseca dos problemas existentes em grandes areas urbanas, como
os de infraestrutura, saneamento basico, gestdo territorial e meio ambiente, e da
enorme desigualdade e vulnerabilidade econdmica e social, comumente as metropoles
ainda apresentam uma disparidade de desenvolvimento entre 0S municipios
metropolitanos, bem como questdes institucionais que dificultam a construcdo de um
sistema de governanca metropolitana eficiente e democratico. O Estatuto da Metropole
(Lei Federal n° 13.089/2015) foi criado para instrumentalizar os municipios e o0s
governos estaduais para a criagdo de um sistema de governanga conjunto e
participativo que reduza as desigualdades regionais e fortaleca a integracdo
institucional metropolitana. Neste trabalho buscamos, por meio do levantamento e
analise das propostas para o Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI) da
RM de Sé&o Paulo (RMSP) enviadas via Plataforma Digital, dar alguns subsidios para a
analise de plataformas digitais online enquanto instrumento de governanca democratica
metropolitana.

O trabalho esta estruturado em trés capitulos, além desta introducédo e das
conclusdes. No Capitulo 1 fazemos uma pequena introducao teorica sobre a evolugéo
dos conceitos de meio urbano, urbanizagdo e metropole, chegando por fim na
conceituacdo de Regido Metropolitana e o0s processos de sua criacdo e
institucionalizagéo no Brasil.

Posteriormente, no Capitulo 2, mostramos como o0 processo historico de

formacdo das Regides Metropolitanas brasileiras gerou conflitos entre os entes



federativos na sua gestéo, inserindo-as em um vazio institucional que imp6s empecilhos
para a governanca metropolitana. Analisamos como a promulgacdo do Estatuto da
Cidade e do Estatuto da Metrépole contribui para a resolucdo destes problemas
instituindo, dentre outras proposicdes, a obrigatoriedade da elaboracdo do Plano de
Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI) para todas as Regides Metropolitanas do
pais, por meio de processos democraticos de construcédo de propostas, diretrizes e do
ordenamento territorial. Impde-se entdo o desafio de implantar processos participativos
gue sejam realmente representativos.

Feitas a conceituacdo tedrica e histérica sobre Regides Metropolitanas e os
desafios e estratégias para sua gestdo, no Capitulo 3 introduzimos entdo o conceito de
governo eletrbnico (e-gov) como instrumento promissor de participacdo social e
governanca eletrbnica.. Posteriormente falamosos sobre o0 processo de
desenvolvimento do PDUI na Regido Metropolitana de Sdo Paulo e o uso Plataforma
Digital de Interacdo Social (PDIS) como canal de participacdo social, fiscalizacao,
monitoramento e capacitacdo. Por meio desta plataforma a sociedade civil e o poder
publico puderam enviar propostas de diretrizes e acbes a serem incorporadas ao PDUI
preliminar. Realizando uma analise destas proposi¢cdes buscamos encontrar subsidios
que auxiliem na avaliacdo da PDIS enquanto estratégia e instrumento de governanca

metropolitana participativa.
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1. URBANIZACAO BRASILEIRA, METROPOLIZACAO E A INSTITUCIONALIZACAO
DAS REGIOES METROPOLITANAS

1.1.Cidade, urbano, urbanizacdo: uma breve conceituacao

O primeiro passo para falar sobre o0s processos de urbanizacdo e
metropolizac&o brasileiro € apresentar, de forma sucinta, algumas conceituacdes sobre
“cidade”, “urbanizagcdo” ou “urbano”. Somente apds este passo que se torna possivel
pensar de forma sistémica sobre as metropoles e alternativas para sua gestdo e
governanca. Apesar deste trabalho ser uma analise de instrumentos e metodologias de
gestdo metropolitana, o conceito de “regido metropolitana” ainda esta em construcao,
onde as trés esferas do poder publico, quando da gestdo do territério e elaboracéao de
diversos estudos, utilizam definicdes e conceitos ainda ndo compartilhados entre elas e
gue podem variar de acordo com a finalidade dos trabalhos. Entretanto, por imposicdes
metodoldgicas, estas definicdes “oficiais” ou legais tendem a néo refletir toda a riqueza

e complexidade da realidade metropolitana.

Comumente o primeiro reflexo € associar a ideia de “urbano” e “area urbana”
com a ideia de “cidade” usando-as praticamente como sindnimos, sendo a urbanizacéo
0 processo de aumento populacional, de crescimento territorial e de importancia social
e econbmica das cidades. Frequentemente a associacdo pode ser feita sem maior

prejuizo tedrico, como a realizada pelo gedgrafo marxista David Harvey (2010, p. 74):

Desde o inicio, as cidades emergiram da concentracdo social e geografica
do produto excedente. Portanto, a urbanizacdo sempre foi um fenémeno de
classe, ja que o excedente é extraido de algum lugar e de alguém, enquanto
0 controle sobre sua distribuicdo repousa em umas poucas maos.
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Porém, nem sempre essa associacao direta de “urbanizacdo” como uma

carateristica derivada de “cidade” é suficiente, como questiona Oliven (2010, p. 23):

Outra questdo é a do que exatamente significa urbano. Trata-se qualquer coisa
que acontece dentro dos limites de cidades? E em caso afirmativo, como se
definiria a cidade: por critérios legais ou pelas caracteristicas! propostas por
Wirth? 2

Ainda segundo Oliven (2010, p. 15), Wirth definiu a cidade “como um nucleo

relativamente grande, denso e permanente, de individuos socialmente heterogéneos”. E

continua:

de sua definicAo pode-se inferir o que ele considerava os elementos
fundamentais do urbanismo: tamanho, densidade, permanéncia e
heterogeneidade. Para Wirth, quanto mais densamente habitada, quanto mais
heterogénea for a comunidade, tanto mais acentuadas serdo as caracteristicas
associadas com o urbanismo (OLIVEN, 2010, p. 15).

De acordo com Vasconcelos (2015, p. 19), o gedgrafo Milton Santos, em sua

obra “Técnica, Espaco, tempo: globalizacdo e meio técnico-cientifico informacional” de

1994 busca estabelecer “a diferenca entre "urbano", que seria frequentemente o

abstrato, o geral e o externo, e a "cidade", seria o particular, o concreto e o interno”.

Podemos entender entdo que a urbanizacéo seria um processo e as cidades, os locais

para onde estes processos convergem, se materializam e, ao mesmo tempo, de onde

emanam, inclusive disseminando o urbano para regides consideradas nao-urbanas.

1 “O estabelecimento de cidades implicaria no aparecimento de uma forma de cultura, caracterizada por
papéis sociais altamente fragmentados, predominancia dos contatos secundarios sobre os primarios,

isolamento,

superficialidade, anonimato, relacdes sociais transitérias e com fins instrumentais,

inexisténcia de um controle social direto, diversidade e fugacidade dos envolvimentos sociais,
afrouxamento dos lagos familiais e competi¢éo individualista” (WIRTH in OLIVEN, 2010., p. 17).

2WIRTH, Louis. O urbanismo como modo de vida. In: VELHO, Otavio G. (Org.). O fenébmeno urbano. Rio
de Janeiro: Guanabara, 4a. ed., 1987.
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No Caderno 1 da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (BRASIL,
2004) encontramos o conceito de “cidade” que prevaleceu nos 12 anos dos Governos

Lula e Dilma e orientou as iniciativas do Ministério das Cidades:

Para muitos, a cidade é apenas reflexo passivo das condi¢cdes
macroecondmicas, uma posicdo que nao é restrita aos conservadores de
direita. Para outros, ela é palco de acontecimentos sociais e politicos
importantes, uma grande arena para o exercicio do poder, seja para o0s
grupos locais seja em relacdo ao cenario nacional, quando se trata de uma
metropole. Para a Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano, a cidade
nao é neutra e pode ser vista como uma for¢a ativa, uma ferramenta eficaz
para gerar empregos e renda e produzir desenvolvimento econdmico.
(MINISTERIO DAS CIDADES, 2004, p. 18, grifos do autor).

Maricato (2011), em uma analise dialética sobre mudancas estruturais nas
metrépoles brasileiras e a incapacidade (ou desinteresse) do setor publico na gestdo
destas regides, sintetiza a busca da academia por uma conceituacao multidisciplinar de
“cidade”, “urbano” e “urbanizacdo” que contemple a dinamicidade e complexidades dos
processos econdmicos, historicos, sociais e materiais, e de onde se originam entao
conceitos como “producdo da cidade”, “funcionalidade da cidade informal” e

“‘urbanizacgao capitalista”

Contrapondo-se a uma visao dualista e esquematica desse processo de
urbanizagdo concentrado, um bem-sucedido esforco intelectual, do qual
participaram inUmeros pesquisadores brasileiros, logrou avancar na
explicacdo que contemplasse a totalidade do processo social, econémico,
politico e cultural, como uma unidade contraditéria, que seria produto de um
processo “desigual e combinado”, ou do “desenvolvimento moderno do
atraso” ou ainda da “modernizacé@o conservadora”. Baseados nos principais
intérpretes da sociedade brasileira — Caio Prado, Sergio Buarque de
Holanda, Raimundo Faoro, Celso Furtado, Francisco de Oliveira, Roberto
Schwarz, Florestan Fernandes, entre outros —, urbanistas, gedgrafos,
sociologos, advogados, engenheiros, engajados na transformacdo do
ambiente construido, incorporaram o territério a essa abordagem,
analisando a producéo da cidade e, em especial, a funcionalidade da cidade
informal, ilegal ou periférica para o processo de acumulagdo de capital nos
paises ndo hegemoénicos. A questédo da renda imobiliaria, que é central nos
processos gerais de urbanizagdo capitalista, ganha aspectos particulares e
uma centralidade absoluta no universo periférico (MARICATO, 2011, p. 07).



13

De forma sintética, o urbano seria a combinacao do territério construido (as
cidades em suas diversas morfologias) com as relacbes sociais, modos de vida, os
fluxos financeiros e redes de transporte, infraestruturais, tecnologicas e de informacao,
ou seja, o urbano pode inclusive extrapolar as fronteiras das cidades em si e até tocar o
“rural” — e somente € possivel entender o fendbmeno de metropolizacdo e as metropoles

tendo isso em mente.

Na area da Gestdo Publica, 6rgaos e instituicdes oficiais como Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Empresa Paulista de Planejamento
Metropolitano (Emplasa) e Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) definem
metodologicamente o0 que consideram como “cidade” e “urbano” para criar as
metodologias de coleta, geracédo e analise de dados que servirdo de base para orientar
politicas publicas em todo territério nacional. Varios destes 6rgdos publicam
periodicamente materiais desenvolvendo e justificando estes conceitos, bem como
indicando atualizagGes ou revisdes. Por exemplo, o Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE), 6rgéo brasileiro responséavel pelo Censo e pela construcédo de varias
outras pesquisas e bases de dados oficiais, produz, a cada pesquisa publicada,
cadernos com o detalhamento metodolégico e conceitual utilizado nos estudos. Porém,
€ interessante perceber que os conceitos de “cidade”, “urbano”, “area urbanizada”
sofrem algumas adaptacdes a depender da metodologia escolhida, da escala e da
finalidade de cada trabalho, buscando aliar o rigor conceitual com as necessidades de
generalizacdo que demandam as pesquisas estatisticas e a elaboracdo de produtos

cartograficos em escalas nacional ou regional.
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Como exemplo podemos comparar as definicbes de “urbano” utilizadas pelo
IBGE no Censo e na Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD) com a
definicdo usada na pesquisa Areas Urbanizadas do Brasil (IBGE, 2015). Nos dois
primeiros estudos a conceituacdo de urbano utilizada pelo IBGE é baseada na tipologia

construtiva aliada as defini¢cdes legais existentes para cada localidade:

A classificacdo da situacdo do domicilio € urbana ou rural, segundo a area
de localizacdo do domicilio, e tem por base a legislacéo vigente por ocasido
da realizacdo do Censo Demogréfico 1991. Como situacdo urbana
consideram-se as areas correspondentes as cidades (sedes municipais), as
vilas (sedes distritais) ou as areas urbanas isoladas. A situacdo rural
abrange toda a area situada fora desses limites. Este critério €, também,
utilizado na classificacédo da populacéo urbana e rural (IBGE, s.d.)3.

Assim, da mesma forma que é possivel que uma sede distrital isolada seja
classificada como urbana mesmo que ela se identifique e sua relagdo predominante
seja com a area rural do municipio, também é possivel que uma area com carateristicas
urbanas seja classificada como rural por ndo estar legalmente estabelecida como sede
distrital ou municipal.

Ja na pesquisa Areas Urbanizadas do Brasil (IBGE, 2015) a metodologia de
classificacdo foi totalmente baseada em leituras de imagens de satélite orientadas a
partir da malha de setores censitarios. A malha foi utilizada apenas com o objetivo de
orientar a investigacdo de quais areas deveriam ser vetorizadas, sem constituir fator

obrigatorio para classificacao:

Para a identificacdo das areas urbanizadas foram considerados aspectos
morfolégicos das imagens de satélite. As texturas investigadas
consideraram a proximidade entre as residéncias e edificacdes, bem como

3 Disponivel em:
https://lww2.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/mapa_mercado_trabalho/notastecnicas.shtm. Acesso
em: 20 nov 2018.
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0s padrdes de arruamento que caracterizam o modo de vida urbano
(BRASIL, 2015, p. 12).

Em nota de rodapé na mesma publicacdo, o Instituto explica que o que
caracteriza o modo de vida urbano é a “relacdo entre os vizinhos, mediada pela
proximidade das residéncias e demais construcdes presentes no tecido urbano, além
de fatores como a diversidade nas ocupacgdes laborais da populagdo.” (IBGE, 2015, p.

15).

Bueno e Pera (2016), ao realizarem uma revisdo sobre as classificacfes de
Urbano e Rural utilizadas no Censo 2010, afirmam que o IBGE se pauta principalmente
em definicdes legais para caracterizar as areas urbana e rurais municipais usando as
delimitacdes dos perimetros urbanos das sedes municipais e distritais fornecidas pelos

préprios municipios. Essas definicdes legais sdo as citadas por:

a defini¢éo oficial, ainda em uso, de “cidade” tem origem no Decreto n° 311,
de 1938. Instituido sob o Estado Novo, periodo em que se gestou um
projeto de modernizagdo fundado no bindmio industrializag&o-urbanizagéo,
este decreto conferiu a condi¢@o de “cidade” a todas as sedes municipais.
Tal critério converteu automaticamente em area urbana qualquer localidade
gque tivesse esta designacdo administrativa, independentemente das suas
caracteristicas espaciais e demograficas. As sedes de distrito foram, pela
mesma lei, denominadas “vilas” e também passaram a pertencer ao que,
entdo, se convencionou chamar “quadro urbano e suburbano” do municipio
(Valadares,2014, p. 7-8)

O autor ainda menciona que, em 1946, 0os municipios passaram a ter
autonomia para delimitar os perimetros de suas areas urbanas. Porém, nas situacdes
(n&o raras) em que o municipio ndo apresenta regulamentacdo destas areas o IBGE,

em conjunto com o municipio, delimita um “perimetro urbano para fins de coleta

censitaria”’. Assim:
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0 IBGE também utiliza informacbes sobre a realidade instaurada para
delimitacdo da situacdo urbana e rural, principalmente em municipios que
nao possuem legislacdo municipal que regulamente o perimetro urbano.
Logo, a definicdo da situagdo rural ou urbana, segundo o IBGE, é uma
informacado hibrida, heterogénea, pois parte tanto de fontes legais, quanto
analiticas (BUENO; PERA, 2016, p. 724).

E um ponto chave entender as conceituacées oficiais sobre cidade e urbano
usadas pelos érgdos de pesquisa e pelo governo em cada trabalho, bem como e suas
limitacdes. E a partir delas que as areas urbanas e regides metropolitanas sdo
dimensionadas e compreendidas e também que orientam e embasam muitos trabalhos
técnicos e académicos. Destarte, 0 entendimento de cidade, urbano e urbanizacao
utilizados neste trabalho também serdo “hibridos”: conceitualmente, cidade e urbano
sdo entendidos como sistema e processo que surgem e permeiam desde o local até o
global, mas as andlises que serédo realizadas se baseiam nas definicdes e metodologias
oficiais, considerando todas as suas escolhas metodoldgicas e suas limitacfes. Neste
trabalho as definicbes e metodologias utilizadas serdo as contidas no Estatuto da
Metrépole e a da Empresa Paulista de Desenvolvimento Urbano (Emplasa), érgdo que
coordena os trabalhos de elaboracdo do Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado
da Regido Metropolitana de Sao Paulo (PDUI), objeto deste estudo. De acordo com

Firkowski (2013, p. 37), a empresa paulista define que “uma Regido Metropolitana deve

vir precedida de uma:

metropole, com alto grau de diversidade econémica e alta especializagéo
em atividades urbanas, com posicdo nitida de lideranca do polo sobre a
area de influéncia e sobre outras &reas do préprio estado e do pais.
Presenca de conurbacéo, dada pelo adensamento da ocupacgéo urbana, alta
concentracdo populacional, elevado grau de urbanizacdo e de densidade
demografica, resultando em espagcos contiguos de interesse comum,
exigindo planejamento integrado para fun¢des de interesse comum e
arranjos institucionais para administracdo de questdes de interesse comum
(FIRKOWSKI, 2013, p. 37).
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1.2.Urbanizacdo brasileira, metropolizacdo e o0 surgimento das Regides
Metropolitanas

O processo de urbanizacdo brasileira apresenta peculiaridades que
resultaram na diversidade (e desigualdade) das configuragdes urbanas e metropolitanas

existentes hoje no pais.

Nestor Goulart Reis (1968), citado por Santos (1993) afirma que em 1720 o
Brasil contava com sessenta e trés vilas e oito cidades, praticamente todas localizadas
na regido litoranea do pais. Porém estes “centros urbanos” eram totalmente
dependentes da é&rea rural e tinham uma “vida intermitente”: assim que os senhores
voltavam para suas terras, predominava um ambiente de “abandono e desolagdo”. A
partir do século XVIII a casa da cidade passa a ser mais importante que a da fazenda, e
o fluxo se inverte, mas o processo pode ser descrito mais como uma formacdo de
cidades do que urbanizacdo em si. “Durante todo o periodo da colénia e na maior parte
do império, as cidades ndo eram componentes de uma rede urbana, mas eram pontos
isolados no litoral, mais ligadas ao exterior do que a outras cidades” (MARTINE;
MCGRANAHAN, 2010, p. 13). A partir evolugcado das técnicas, com 0 surgimento da
primeira maquina a vapor na Bahia e da abolicdo da escravatura em 1888, iniciou-se
um ciclo de passagem gradual do engenho para a usina, e o capital técnico e financeiro
passou a superar o capital agricola. Santos (1993) mostra que, em dados estimados, de

1872 a 1900 a populacéo brasileira salta de cerca de 900.000 para 1.200.000, com a
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populacdo urbana crescendo de 5,9% para 9,4%. Entre 1920 a 1940 essa proporcao
triplica, passando de 10,7% para 31,24%.

Barbosa; Medeiros; Quedas. (2017, p. 8) afirmam que:

com o processo de aceleragdo do modo de producéo capitalista no Brasil —
baseado no modelo de industrializagdo por substituicdo de importacdo
aliado ao capital internacional, houve um crescente espraiamento territorial
de todos os setores econdmicos, ocasionando uma crescente urbanizacdo
no pais.

Assim, no inicio da década de 1960 a taxa de urbanizacéo ja era de 44,67%
(IBGE, 2017). Rolnik (2000, p. XXX) complementa:

dez anos depois essa relacdo se invertera, com numeros quase idénticos:
55,9% de populacdo urbana e 44,1% de populacgdo rural. Em 1996, 78,4%
da populacéo brasileira vivia em cidades, propor¢édo que ultrapassa os 80%
atualmente. Essa transformacéo, ja imensa em nameros relativos, torna-se
ainda mais assombrosa se pensarmos nos numeros absolutos, que revelam
também o crescimento populacional do pais como um todo: nos 36 anos
entre 1960 e 1996, a populacdo urbana aumenta de 31 milhdes para 123
milhdes, ou seja, as cidades recebem 92 milhdes novos moradores no
periodo.

Muitos autores, como McGranaham (2010), Santos (1993), e Rolnik (2000)
consideram que este processo acelerado de urbanizagdo foi precoce e gerou, entre
outros, problemas de insuficiéncia de infraestrutura (como redes viarias e de
saneamento basico), de habitacdo, de mobilidade, problemas fundiarios, desemprego e,

além de explicitar, ampliou as desigualdades regionais e locais.

A urbanizagédo vertiginosa (...) introduziu no territério das cidades um novo e
dramatico significado: mais do que evocar progresso ou desenvolvimento,
elas passam a retratar — e reproduzir — de forma paradigmatica as injusticas
e desigualdades da sociedade. No final do século XX, quando parece que 0
processo de urbanizacéo estd se concluindo, a desigualdade apresenta-se
no territério sob varias morfologias, todas elas bastante conhecidas: nas
imensas diferencas entre as areas centrais e as periféricas das regides
metropolitanas de Sao Paulo ou Belo Horizonte; na ocupacado precaria do
mangue em contraposicdo a alta qualidade dos bairros da orla nas cidades
de estuario; na eterna linha diviséria entre o morro e o asfalto no Rio de

Janeiro, e em muitas outras variantes dessa cisdo. (ROLNIK, 2000, p. 2).

Martine e McGranaham seguem no mesmo caminho:
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Mas o impacto mais importante para o processo de concentracdo urbana foi
0 aumento do desemprego e da pobreza. As maiores cidades foram as mais
afetadas, especialmente nos setores de industria e construgdo. O setor
formal foi 0 mais penalizado, resultando numa expanséo acelerada do setor
informal. (MARTINE; McGRANAHAN, 2010, p.18).

Como consequéncia direta deste processo de industrializacdo e concentracao
urbana veio o processo de conurbacdo, que é usualmente considerado o inicio do

processo de metropolizacdo. Davanzo et al. (2011) explicam:

Nos paises periféricos, as metropoles formadas, na etapa da
industrializacdo fordista (ao longo de parte do século XX), tém como
caracteristica organizarem-se de acordo com o modelo fordista de
organizacdo socioespacial centro/periferia (VILLACA, 1998; CALDEIRA,
1997). Estes espagos concentram capitais, investimentos, crescimento,
modernizacdo e, a0 mesmo tempo, pobreza e precariedade. E, em geral, a
fase inicial de crescimento da metrépole ocorre por meio da conurbacéo de
municipios a partir da expansao fisica do municipio-sede, caracterizando-se
pela monocentralidade. (DAVANZO et al., 2011, p. 97).

Firkowski (2013, p. 25) cita Meyer (2000) ao desenvolver sua ideia de

conurbacao e metropolizagao:

E historicamente reconhecido que a origem das metrépoles modernas foi
em grande medida um movimento de agregacdo, e a palavra conurbacgao
traduz do ponto de vista seméantico a acdo de reunir em um todo diversos
nucleos e cidades pela unificacdo das suas malhas urbanas, respeitando
uma hierarquia funcional (MEYER, 2000 apud FIRKOWSKI, 2013, p. 25,
grifo do autor).

Entretanto, o processo de conurbacéo esta longe de resumir o processo de
metropolizacdo. O surgimento territorial das metropoles (ndo estamos falando, ainda, da
constituicdo legal das metropoles), a despeito de apresentarem algumas similaridades,
se deu de forma particular nos diversos paises do mundo, nas diferentes regides
brasileiras e nos diferentes tempos historicos, com o significado de metrépole se

alterando na dependéncia de todos estes fatores. Por isso € importante ressaltar as
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limitacbes e generalizacbes que a tentativa de construir um conceito universal

acarretam.
No sistema urbano, as categorias consideradas homoélogas, os niveis tidos
como paralelos sdo cada vez mais diferenciados entre si. (...). Hoje cada

cidade é diferente da outra, ndo importa seu tamanho, pois entre as
metrépoles também ha diferencas (SANTOS, 1993, p. 58).

Como outra caracteristica do processo de metropolizagdo, Balbim et.
al.(2011) ressaltam o “comando” da cidade central na estruturagcao do desenvolvimento

urbano regional e a constituicdo de “redes de cidades”, tanto regionais quanto mundiais:

A metropolizacdo expressa, portanto, a concentragcdo de pessoas,
investimentos, atividades e poder em uma cidade — ampliada ou em
ampliagdo — que pode comandar um territério maior do que o da cidade-
ndcleo e desempenhar papéis de comando e de poder importantes no
ordenamento regional e no territério nacional, constituindo nés de uma rede
de cidades que pode, em uma perspectiva ampliada, inserir-se na prépria
hierarquia da rede mundial de cidades. (BALBIM et. al, 2011, p. 152).

Assim, considerando entdo os diferentes processos histéricos, as
especificidades locais e regionais e as varias formas possiveis de estabelecimento
destas redes, devemos falar ndo de processo de metropolizacdo, mas sim de

metropolizacdes.

Com todas as particularidades regionais e histéricas na construcdo das
metrépoles, quais parametros podemos usar para identifica-las? Leroy (2000) ensaia
uma resposta a partir de elementos que dao subsidios para a identificacdo de areas

metropolitanas sem, contudo, ignorar as especificidades historicas e regionais:

Assim, a metrépole estdo associados elementos definidores, como seu peso
na economia, sua concentracdo de atividades superiores e conexao a uma
rede urbana cada vez mais mundial.

Nesse contexto, a metropolizacdo pode ser compreendida como o0 processo
de concentracdo e urbanizacdo massivas e que reforgam “as fungdes
econdmicas superiores em matéria de decisdo, de direcao e de gestdo dos
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sistemas econdmicos e de sua concentracdo em alguns centros urbanos
maiores (LEROY, 2000, p. 79 apud FIRKOWSKI, 2013, p. 28)

Em estudo elaborado em 2005 para o Ministério das Cidades, a Rede
Observatorio da Metrépole utilizou as seguintes caracteristicas para delimitar os
aglomerados urbanos metropolitanos: alta densidade populacional, concentracdo de
atividades econdmicas, cujos limites ndo coincidem com os das jurisdicbes que 0s
constituem e existéncia de uma unidade principal, que se destaca pelo tamanho
populacional e densidade econémica, desempenhando funcbes complexas e
diversificadas e relacionando-se com outros espacos urbanos no pais e no exterior

(OBSERVATORIO DAS METROPOLES, 2009).

1.2.1. Alinstitucionalizacdo das metropoles e a criacdo das Regides
Metropolitanas

Com a intensificacdo do processo de urbanizacdo e metropolizacdo nas
décadas de 1960 e 1970, quando a taxa de urbanizacéo saltou de 45% da populacéo
brasileira para 56% no Brasil e de 53% para 73% na Regido Sudeste (OBSERVATORIO
DAS METROPOLES, 2009) surge a necessidade de pensar estratégias de gestio
destas regifes. Em 1964 o governo Federal passou a ser responsavel por coordenar as

politicas urbanas e a gestao territorial destas areas. Nesse sentido:

A criacdo das regifes metropolitanas estava relacionada a politica nacional
de desenvolvimento urbano, & expansdo da producdo industrial e a
consolidacdo das metrépoles como locus desse processo. Caberia assim,
ao governo federal, tomar a iniciativa de integrar, de forma planejada, a
acdo de estados e municipios nessas regides. A percepcao da importancia
econdmica e politica das areas metropolitanas levou a constitucionalizagéo
da matéria, conferindo a Unido a prerrogativa de instituir regides
metropolitanas, por meio de Lei Complementar. A forma adotada era
consistente com o modelo centralizador do governo autoritério, que manteve
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as rédeas do processo, trabalhando junto aos Orgdos estaduais
responsaveis pela execucdo e coordenacdo das politicas setoriais nesses
territérios (DOMINGOS, s. d, p. 13)*

Apoés uma longa disputa politica, em 1973 foram criadas as primeiras Regides
Metropolitanas brasileiras, por meio da Lei Complementar 14: Sao Paulo, Belo
Horizonte, Porto Alegre, Recife, Salvador, Curitiba, Belém e Fortaleza. A lei também
definia os servicos de interesse comum metropolitano e a estrutura de gestao

metropolitana, que era composta por:

Um Conselho Deliberativo apoiado por Conselho Consultivo. O Conselho
Deliberativo, nomeado pelo governador do estado, incluiria um
representante do municipio da capital e um dos demais municipios. O
Conselho Consultivo, composto por representantes dos municipios, seria
presidido pelo Presidente do Conselho Deliberativo, garantindo a lideranca
estadual. atuacdo setorial ou seria conduzida por outras modalidades,
estabelecidas por convénio (OBSERVATORIO DAS METROPOLES, 2009,
p. 13)

Em 1985, com o final do governo autoritario, discussées sobre o modelo de
federalismo brasileiro buscam novos caminhos, incluindo uma maior autonomia dos
municipios, e na Constituicdo Federal de 1988 esse novo pacto federativo foi efetivado.
Os municipios, a partir de entdo, passaram a ser também um ente federativo, porém as
Regides Metropolitanas ndo obtiveram o mesmo tratamento, ficando subordinadas as
determinacdes dos estados da federacgéao.

Seguindo ordenacdo da Constituicdo Federal de 1988, o estado passa a ser
entdo o responsavel por instituir legalmente, por lei complementar estadual, as Regides
Metropolitanas, objetivando “integrar a organizacdo, o planejamento e a execucao de
funcdes publicas de interesse comum.” (BARBOSA, MEDEIROS E QUEDAS., 2017, p.
10). Portanto, € de alcada dos estados a regulacdo das regides metropolitanas e
aglomeracoes urbanas, nos termos do Artigo 25, Paragrafo 3° da Constituicdo Federal:

§ 3° Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regides

metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides, constituidas por
agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a organizacdo, o

4 Disponivel
em:<http://observatoriogeograficoamericalatina.org.mx/egal12/Geografiasocioeconomica/Geografiaurban
a/242.pdf>. Acesso em: 1 nov 2018.
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planejamento e a execucdo de funcdes publicas de interesse comum
(BRASIL, 1988).

A Constituicdo do Estado de Sao Paulo, em seu Art. 153, Paragrafo 1°, usa o
seguinte critério para a delimitacdo de Regides Metropolitanas:

§ 1° - Considera-se regido metropolitana o agrupamento de Municipios
limitrofes que assuma destacada expressdo nacional, em raz&o de elevada
densidade demografica, significativa conurbacao e de funcdes urbanas e
regionais com alto grau de diversidade, especializacdo e integracdo sdcio-
econdmica, exigindo planejamento integrado e acdo conjunta permanente
dos entes publicos nela atuantes. (ESTADO DE SAO PAULO, 1997)

Segundo Modesto (2016), a “nossa Constituicdo foi laconica quando tratou da
coordenacdo ou cooperacdo entre as unidades da Federacdo. Concebeu poucas
normas para tratar do aspecto funcional, relativo a gestdo e governanca da cooperacéo
interfederativa.”

Segundo o autor essa insuficiéncia normativa tem consequéncias graves, pois a

problematica que envolve o territdrio ndo pode ser isolada aos limites do municipio:

guase todo problema municipal hoje é problema interfederativo ou
intermunicipal. Nenhum municipio pode funcionar isolado das demais
unidades federadas. Os problemas urbanos sdo quase sempre
metropolitanos. Os problemas nacionais e regionais repercutem
imediatamente no solo dos municipios. [...] essa norma instituiu modalidade
de gestdo associada compulséria, definida por lei complementar,
independentemente da manifestacdo, autorizagdo, homologacdo ou
aprovacgao da adesao pelos municipios limitrofes (MODESTO, 2016).

Firkowski (2013) analisa que essa transferéncia de competéncias de gestéo
metropolitana da Unido para os estados diminuiu o rigor metodoldgico do processo de
criacao de Regides Metropolitanas:

Até esse momento, havia certa coordenacdo das acdes, embora
guestionavel, o que se transforma por completo apds 1988, quando alguns
estados passaram a criar regiées metropolitanas que pouco ou nada tém de
metropolitano. Outros ampliaram sobremaneira os limites de sua(s)
regido(bes), a ponto de se perderem a integracdo e a vida de relacdes
metropolitanas como seu elemento definidor. Surgiram, entdo, regides
metropolitanas nas quais as rela¢des definidoras do metropolitano estao
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ausentes em grande parte dos municipios componentes. (FIRKOWSKI,
2013, p. 34).

Costa (2013) afirma que a estadualizacdo dos temas metropolitanos na

Constituicao de 1988:

abriu caminho para a existéncia de um mosaico de arranjos institucionais
estaduais para a gestdo metropolitana e para um relativo esvaziamento
desse tipo de regionalizacdo — expresso, por exemplo, na existéncia de
regibes metropolitanas (RMs) sem metrépoles (COSTA, 2013, p. 15).

Nesse sentido, Costa (2013) afirma que existe um “divorcio” e entre o
processo de metropolizacdo, de natureza espacial, e o da criacdo de Regides
metropolitanas, de carater institucional. Gouvéa (2005) é citado no relatério do
Observatério da Metropole, afirmando que a Constituicdo de 1988 ‘ignora, assim,
diferencas em dimensao territorial, fungcdo na hierarquia urbana, poder econdmico,
populacdo, clima, cultura, histéria e também se a sede do municipio mantém uma
integracdo socioecondémica com outras sedes municipais (GOUVEA, 2005 apud

OBSERVATORIO DA METROPOLE, 2009, p. 13).

De acordo com o IBGE (2018)° atualmente existem no Brasil 69 regides
metropolitanas. Os dados a seguir (Tabela 1), obtidos a partir de base de dados do
IPEA (2018)® mostram o contraste entre algumas das Regides Metropolitanas
brasileiras. As disparidades sdo tdo evidentes que podemos questionar se algumas
delas seriam conurbacBes urbanas e ndo metropoles ou, considerando-se as

especificidades regionais, a classificacdo como Regido Metropolitana é possivel.

5 Disponivel em; https://sidra.ibge.gov.br/territorio#/N7m
6 Planilha - Populacéo, PIB, IDH e Estrutura das RM - Brasil - Atualizada — Data base: 30/03/2018
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Tabela 1: Regides Metropolitanas brasileiras com maior e menor populagéo, PIB per capita,
grau de urbanizacéo’ e nimero de municipios

MAIS ALTO MAIS BAIXO
a RM I (RR
Populacio (2016) RM de Sdo Paulo (SP) Central (RR)
21.242.939 hab 31.129 hab
. i RM Médio Sertao (AL
PIB per capita (R$) RM de Campinas (SP) édio Sertdo (AL)
39.923,93 4.262,20
Grau de Urbanizagio RM da Baixada Santista (SP) RM Sertdo (AL)
99,79% 47,63%
, . RM do Contestado (SC) RM do Norte/Nordeste Catarinense (SC)
Numero de Municipios
45 2

Fonte: INSTITUTO DE PESQUISAS ECONOMICAS APLICADAS, IPEA2018.

Fonte: IPEA (2018). Elaboracgéo da autora.

Esse processo histdrico de constituicdo das Regibes Metropolitanas e sua
consequente institucionalizacdo legal ndo foi acompanhado de uma regulamentacao
que fosse capaz de interagir com a complexidade da administracdo destas regides. Tal
arranjo legal-institucional ocasionou dificuldades para que esse tipo de recorte
administrativo se estabelecesse com uma dinamica administrativa que pudesse
apresentar solucdes para a integracdo menos probleméatica, e, consequentemente,
fragilizando os sistemas de governanca.

A falta de critérios claros para definir a condicdo metropolitana dos
municipios, que prevalece no mais das vezes, expde o tratamento do tema
a fortes pressfes politicas, podendo resultar na constituicdo de regides
extremamente heterogéneas quanto ao grau de integracdo desses
municipios ao fendmeno metropolitano. Essa heterogeneidade, por sua vez,
dilui a tradicionalmente fraca identidade metropolitana, elemento essencial a
construcdo de estruturas de governanca (OBSERVATORIO DAS
METROPOLES, 2009, p. 14)

7 Relagédo entre a populagéo urbana e a populagéo total.
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2. GESTAO METROPOLITANA

Conforme visto no capitulo anterior, as Regides Metropolitanas brasileiras
apresentam disparidades visiveis entre si. Entretanto, além das disparidades existentes
entre as metropoles, elas apresentam disparidades intrarregionais, tanto territoriais
como socioecondmicas e demogréficas, agrupando municipios com caracteristicas
muito desiguais. Os Mapas 1 e 2, mostram as disparidades territoriais das Regides
Metropolitanas de Belém e Curitiba, respectivamente. Em ambos os mapas fica
evidente o contraste entre as areas urbanas dos municipios componentes das Regides
Metropolitanas. Os municipios do nucleo central sdo praticamente dominados pela
mancha urbana enquanto nos demais ela corresponde a pequenas areas do territério
municipal.

Mapa 1: Esquema viario geral e ocupacdo territorial urbana dos municipios componentes da RM
de Belém.

< LAY
“ 3 (SantyBarbara
do)Pard

T T T T T T

Corpo de 4gua [CJLimite municipal Municipio da RM de Belém

~ Eixo viario /\ Rodovias federais e estaduais

Fonte: MONTE et al., 2013, p. 49.
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Mapa 2: Nucleo urbano central da RM de Curitiba (2012)

o 77 ¥Nucleo Urbano Central
’ Il Mancha urbana

Fonte: CARMO; KORNIN, 2013, p. 89.

Segundo Davanzo et al. (2011, p. 99), as Regides Metropolitanas sao “os
pontos mais altos na hierarquia urbana de um pais”, concentrando assim grande parte
da populacao, dos problemas urbanos brasileiros e oferecendo grandes desafios a sua
gestdo. Nestas regides tomadas como exemplo, porém, além dos problemas inerentes
a areas urbanas muito adensadas existe ainda o desafio de conciliar solu¢des para os

municipios que ndo apresentam urbanizacéo tao intensa.

A existéncia de grandes disparidades intrarregionais nas Regides
Metropolitanas brasileiras se deve principalmente ao processo historico de
institucionalizacdo destas regibes. De 1974 a 1988, com as primeiras Regides
Metropolitanas sendo instituidas, sua gestdo cabia ao Governo Federal, que impunha

um modelo centralizador e tecnocratico de gestdo focado na organizacdo de cidades,



28

na integracdo funcional dos servigcos publicos comuns e no planejamento territorial,

deixado de lado as especificidades e desigualdades regionais. Rolnik (2000) afirma

sobre esse periodo:

Apesar

Pode-se perceber que estes pardmetros genéricos priorizavam 0s
elementos de racionalizacdo econémica e funcional do espaco, em
detrimento das especificidades da organizacdo socioecon6mica ou das
peculiaridades das é&reas metropolitanas que se pretendiam atingir
(ROLNIK, 2000, p. 85).

das dificuldades, da tecnocracia e do carater centralizador

predominante nos modelos de gestdo metropolitana impostos durante quase toda a

década de 1970 e 1980, o relatério do Observatoério da Metrépole (2000) afirma que:

a segunda metade da década de 70 é considerada o periodo de atuagéo
mais intensa das entidades metropolitanas, coincidindo com a
implementagdo do Il Plano Nacional de Desenvolvimento — Il PND. A crise
politica do regime militar, j& no inicio dos anos 80, desestrutura a agéo
governamental nas areas urbanas, golpeando, as vezes de morte, as
estruturas de  gestdo metropolitana. (OBSERVATORIO DAS
METROPOLES, 2009, p.1)

Com os estados tendo a prerrogativa de instituir Regides Metropolitanas para

realizar as chamadas fungGes publicas de interesse comum® com critérios

estabelecidos nas Constituicdes Estaduais “abriu-se caminho para a existéncia de um

mosaico de arranjos institucionais estaduais para a gestdo metropolitana e para um

relativo esvaziamento desse tipo de regionalizacdo — expresso, por exemplo, na

existéncia de regibes metropolitanas (RMs) sem metrépoles” (COSTA; TSUKUMO,

2013, p.15).

8 As Funcgbes Publicas de Interesse Comum serdo descritas no Capitulo referente ao Plano de
Desenvolvimento da Integrado da Regido Metropolitana de S&o Paulo.
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A Constituicdo de 1988, para garantir seu carater descentralizador dos
processos decisorios e de gestdo, elevou 0s municipios a categoria de entes
federativos, dando a eles autonomia na gestdo de seus territérios e fortalecendo o
poder local e os processos de participacdo social. Porém esta descentralizacdo gerou
problemas institucionais, sobreposicbes de competéncias e desafios para a
governabilidade metropolitana. Ao fornecer autonomia aos municipios, a Constituicdo
indiretamente  “estimulou processos n&o-cooperativos” (OBSERVATORIO DAS
METROPOLES, 2009, p.13) e “também retirou dos entes estaduais legitimidade para
interferir no territério constituido pelas municipalidades.” (RODRIGUES, 2013, p. 67).
Esse processo gerou, segundo Marques (2016, p. 2), um “vazio institucional” em termos

de planejamento e governanca metropolitana.

Além da fragilidade institucional, ao criar autonomia municipal a Constituicéo
de 1988 pecou, segundo Jorge Wilheim (WILHEIM apud Observatério das Metrdpoles,
2009, p. 13) pela “sindrome da similitude que permeia toda a nossa legislacdo e tornou

iguais, em atribui¢des, cidades diversas em tamanho e fung¢ao”.

Capobianco (2004) ressalta a descentralizacao tributaria como um os fatores

que contribuiram para o enfraquecimento institucional das metrépoles e sua gestao:

O Brasil, entédo, passou a ter o mais descentralizado sistema tributario entre
os paises em desenvolvimento (SOUZA, 1998, p. 4). Mas, descentralizacéo
significou também reducao das inversdes de recursos federais nas RMs, e o
repasse de novas fungdes e servigos a tutela dos municipios. Esse cenario,
tendo como pano de fundo a crise fiscal que perdurou nos anos 90, levou a
um esvaziamento progressivo da coordenacdo intermunicipal, ao
aniquilamento das politicas e ao quase imobilismo das agéncias
metropolitanas. (CAPOBIANCO, 2004, p. 4).
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Davanzo et al (2011) resumem a situacdo atual no que concerne a gestao

metropolitana:

Na forma atual, a regido metropolitana € um meio de administracao
regional, posto que a Constituicdo Federal ndo |he confere poderes de ente
federado e delegacédo de competéncias metropolitanas. Também nao foram
estabelecidos critérios para sua delimitacdo, gerando a institucionalizacéo
de diversas regibes metropolitanas que ndo se sustentam como tal
(DAVANZO et al, 2011, p. 101).

2.1.A gestdao metropolitana ap6s o Estatuto da Cidade e o Estatuto da
Metrépole

A Constituicdo Federal de 1988, dentre outras diferencas relevantes com
relacdo a Constituicdo de 1967, pela primeira vez tratou especificamente das areas
urbanas em seus artigos 182 e 183, que compdem o capitulo sobre Politica Urbana.
Entretanto Marques (2016, p. 39) acredita que este capitulo de Politica Urbana da

Constituicao “mudou relativamente pouco o panorama das cidades brasileiras”.

[...] A Constituicdo incluiu a questdo urbana em apenas dois artigos com
instrumentos de democratizac@o da terra urbana, mas que necessitavam de
regulamentacdo. Esta veio apenas com o chamado Estatuto das Cidades,
transformado em lei apenas em 2001 (MARQUES, 2016, p. 39)

Conforme ja visto anteriormente, a Constituicdo atual fortaleceu o poder
municipal, principalmente nas &reas de gestdo urbana. O artigo 182 da Constituicdo
instituiu que o instrumento basico da politica de desenvolvimento urbano do municipio
deve ser o Plano Diretor, ou seja, deu autonomia para o ente municipal ordenar todo o
seu territério, gerando conflitos entre os niveis horizontais e verticais de gestéo e,
portanto, criando entraves o planejamento regional e metropolitano integrado.

Apdés 13 anos de discussdes intensas, em 2001 foi aprovada a Lei

10.257/2001 - o Estatuto da Cidade, buscando regulamentar o que era preconizado
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pela Constituicdo. Ele sim acrescentou inovagdes a politica urbana ao reunir normas
relativas a acdo do poder publico na regulamentacdo do uso da propriedade no meio
urbano, como a Funcéo Social da Cidade e da Propriedade, a Gestdo Democratica e o
Interesse Publico atendido no uso da propriedade.

Segundo Araujo e Fernandes (2015, p. 305), no processo de elaboragcdo do
Estatuto chegou-se a redigir um capitulo com normas gerais para Regifes
Metropolitanas que foi vetado na Comisséo de Constitucionalidade e Justica da Camara
com a alegacao de ser inconstitucional “em face de a Constituicdo ter remetido esse
tema ao campo decisério dos estados”. Por isso, apesar de trazer alguma previsao
sobre as metropoles, o “Estatuto ndo regulou de forma precisa a competéncia dos
municipios e estados na organizacao das Regides Metropolitanas” (Barbosa, Medeiros
e Quedas, 2017, p. 10-11). Tudo que o Estatuto da Cidade prop&e sobre as metrépoles

pode ser encontrado nos seguintes artigos:

Art. 40 Para os fins desta Lei, serdo utilizados, entre outros instrumentos:

Il — planejamento das regifes metropolitanas, aglomeragfes urbanas e
microrregides;

[...] Art. 34-A. Nas regides metropolitanas ou nas aglomeracdes urbanas
instituidas por lei complementar estadual, poderdo ser realizadas operacdes
urbanas consorciadas interfederativas, aprovadas por leis estaduais
especificas. (Incluido pela Lei n°® 13.089, de 2015)

[...]Art. 41. O plano diretor € obrigatorio para cidades:

Il — integrantes de regibes metropolitanas e aglomerac¢des urbanas;

[...] Art. 45. Os organismos gestores das regides metropolitanas e
aglomeragbes urbanas incluirdo obrigatoria e significativa participagdo da
populacdo e de associacdes representativas dos varios segmentos da
comunidade, de modo a garantir o controle direto de suas atividades e o
pleno exercicio da cidadania. BRASIL, 2001)

De fato, o Estatuto da Cidade em si ndao forneceu instrumentos suficientes
para superar os desafios contemporaneos da gestdo metropolitana, tais como a

fragmentacdo governamental, a sobreposicdo de competéncias - principalmente no que


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2015/Lei/L13089.htm#art24
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concerne a planejamento territorial e politicas urbanas, questbes fiscais referentes a
autonomia dos municipios, a dificuldade de envolver a sociedade nas discussdes sobre
metrépole e a indisponibilidade de recursos financeiros e de corpo técnico para buscar
solucdes conjuntas para problemas metropolitanos (DAVANZO et al. , 2011, p 102).

Assim, buscando criar estratégias para superar a insuficiéncia normativa para
a constituicdo e gestdo de uma gestdo metropolitana, € criado o Estatuto da Metrépole,
Lei 13.089/2015. A Lei propde uma governanca interfederativa associada a participacao
da sociedade civil em todas as etapas e estabelece um conjunto de instrumentos
urbanisticos e juridicos integrados de gestdo metropolitana. Esses instrumentos podem
ser utilizados pelos Estados e Municipios na definicdo e operacionalizacdo das
estratégias para o0 estabelecimento de acdes cooperadas e integradas
(CONFEDERACAO NACIONAL DOS MUNICIPIOS, 2016).

A fim de suprir o vazio legislativo sobre quais areas podem ser definidas
como Regibes Metropolitanas (normas que estavam totalmente a cargo do Poder
Estadual) e controlar o processo de criacdo de RM que ndo condizem com a dinamica
metropolitana, o Estatuto das Metrépoles (EM) estabelece critérios técnicos para a
definicdo destas regifes, que devera ser feita a partir de Lei Complementar Estadual.
Para o Estatuto da Metrépole, entende-se por metropole:

0 espago urbano com continuidade territorial que, em razdo de sua
populacéo e relevancia politica e socioecon6mica, tem influéncia nacional
ou sobre uma regido que configure, no minimo, a area de influéncia de uma
capital regional, conforme os critérios adotados pela Fundacgéo Instituto
Brasileiro de Geografa e Estatistica — IBGE (BRASIL, 2015).
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A Confederacdo Nacional dos Municipios (CNM) destaca que o IBGE néo

define com clareza o que configura um municipio como capital regional. Assim, a CNM

alerta que:

a falta de clareza do texto da lei, quanto a caracterizacdo das capitais que
exercem influéncia regional, pode trazer inumeras dificuldades aos
Estados e Municipios na cria¢do e adequacao das respectivas legislacdes.
Logo, existe a necessidade de normativos que esclarecam as categorias
aptas a serem consideradas no Estatuto da Metrépole. (CNM, 2016, p.13-
14).

Porém, Moura e Hoshino (s.d., p. 5) tém uma visdo diferente sobre essa

indefinicdo normativa:

Essa exigéncia poderia ser mais restritiva, porém esta adequada a grande
diversidade da rede urbana brasileira na qual, em determinadas regides de
menor densidade de ocupacdo, centros regionais detém efetivamente a
condicdo de metropoles. Com base nessa definicdo, uma “regido
metropolitana” s6 podera ser instituida em relagdo a uma aglomeragao
urbana que configure uma metrépole. Mais do que isso, a RM instituida
mediante lei complementar estadual que ndo atenda a este requisito sera
enquadrada como aglomeracao urbana para efeito das politicas publicas a
cargo da Unido (art. 15) (MOURA; HOSHINO;s. d., p. 4-5, grifos da autora).

Pensando em dar instrumentos para a gestdo metropolitana, o Estatuto da

Metrépole introduziu o conceito de Funcao Publica de Interesse Comum (FPIC) como “a

politica publica ou acdo nela inserida cuja realizacdo por parte de um Municipio,

isoladamente, seja inviavel ou cause impacto em Municipios limitrofes™. (BRASIL,

2015).

As FPICs deverao ser normatizadas por cada Estado quando da criacédo das

leis estaduais que institucionalizardo as RM, bem como “a estrutura de governancga

interfederativa, e 0os meios de controle social da organizagédo, do planejamento e da

° No Estado de Sao Paulo as Fungdes Publicas de Interesse Comum séo: Transportes, Habitacdo, Uso
do Solo, Meio Ambiente, Saneamento e Recursos Hidricos.
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execucgao das FIPC” (MOURA; HOSHINO, sup. cit., p. 5). Todos os servicos e politicas
setoriais relacionadas como ou com as FPIC - bem como os projetos de
desenvolvimento urbano metropolitano - deverao passar por um processo permanente e
compartilhado de planejamento, gestdo e tomada de decisao, inclusive com 0s recursos
financeiros destinados a estes projetos também geridos na escala metropolitana (CNM,
2016). “Logo, ndo caberdo aos Estados a titularidade do servico e a imposicédo de suas
decisbes a revelia dos Municipios.” (MOURA; HOSHINO, s. d., p. XXX), Esta norma
sobrepfe competéncias e coloca um impasse para 0s estados e municipios
metropolitanos desenvolverem projetos setoriais e de ordenamento territorial
isoladamente, sob o risco da gestdo metropolitana ter que lidar com uma “colcha de
retalhos” de politicas setoriais e territoriais. Por exemplo, administrar Planos Diretores
municipais incompativeis com as demais diretrizes e politicas urbanisticas, ambientais
ou de mobilidade metropolitanas, ou, no outro extremo, o Estado tentar impor politicas
regionais que nao condizem com as necessidades locais de cada municipio.

Moura e Hoshino (s.d., p. 7) acrescentam que “o Estatuto da Metrépole,
nesse sentido, vem tensionar o velho pacto e reabrir uma chaga historicamente
alimentada por rixas partidarias e desencontros entre mandatos vizinhos, que agora
terdo de ser superados ou, no minimo, amenizados para atender ao comando legal “.

Intencionando diminuir os conflitos entre estado, municipio e Regides
Metropolitanas, o Estatuto da Metropole estabeleceu uma série de requisitos
obrigatérios minimos para o fortalecimento da governanca cooperada interfederativa,
transcritos a seguir a partir da publicacdo do CNM (2015):

l. instancia executiva composta pelos representantes do Poder
Executivo dos Entes federativos integrantes das unidades territoriais
urbanas;
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Il. instancia colegiada deliberativa com representacdo da sociedade
civil;

Il organizagao publica com funcdes técnico-consultivas;

IV. sistema integrado de alocacéo de recursos e de prestacao de contas.

V. Instrumentos de desenvolvimento urbano integrado. (CNM, 2015, p.
17-18).

A lei federal estabeleceu ao todo dez instrumentos urbanos integrados,
dentre eles o Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI), foco deste trabalho.
Além do PDUI os outros instrumentos criados foram: planos setoriais interfederativos;
fundos publicos; operacdes urbanas consorciadas interfederativas; zonas para
aplicacdo compartilhada dos instrumentos urbanisticos previstos na Lei 10.257, de 10
de julho de 2001; consoércios publicos, observada a Lei 11.107, de 6 de abril de 2005;
convénios de cooperacédo; contratos de gestdo; compensagao por servicos ambientais
ou outros servigos prestados pelo municipio a unidade territorial urbana; parcerias
publico-privadas interfederativas (BRASIL, 2015).

A elaboracdo do PDUI podera ser uma oportunidade para o exercicio e
estruturacdo da governanca interfederativa, mas implica em alguns impasses. Nas
regides metropolitanas e nas aglomeracfes urbanas instituidas mediante lei
complementar estadual, o municipio devera compatibilizar seu plano diretor com o
plano de desenvolvimento urbano integrado da unidade territorial urbana (BRASIL,
2015). Contudo, na Lei nada se fala sobre os planos setoriais, como Planos de
Saneamento Basico, Planos de Mobilidade Urbana, Planos de Habitac&o, entre outros,
ou seja, ndo esta clara a necessidade de submissdo destes planos a legislagédo

metropolitana, salvo determinacéo expressa por Lei Estadual.

As estruturas de governanca basicas propostas pelo Estatuto da Metrépole

em seu Art. 82 buscam promover a articulacao interfederativa e sao as que seguem:
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l. instAncia executiva composta pelos representantes do Poder
Executivo dos entes federativos integrantes das unidades territoriais
urbanas;

Il. instancia colegiada deliberativa com representacdo da sociedade
civil;

M. organizagao publica com funcdes técnico-consultivas;

\VA sistema integrado de alocacdo de recursos e de prestacdo de
contas. (BRASIL, 2015).

A gestdo democrética e obrigatoriedade da participa¢do social nos processos
deliberativos e decisérios sdo diretrizes constantes em outros pontos da Lei, além do
Art. 82, inc. Il. No Art. 62, inc. V o Estatuto reforma o Estatuto das Cidades ao inserir a
“gestdo democratica da cidade” como principio de governanca. J& no Art. 72, inc. V
consta como diretriz especifica de governanga metropolitana “participacdo de
representantes da sociedade civil nos processos de planejamento e de tomada de

decisdo” (BRASIL, 2015).

Sobre a participacdo da sociedade civil na elaboracdo do PDUI a lei prega o
seguinte:

Art. 10, 8§ 4° O plano previsto no caput deste artigo sera elaborado de forma
conjunta e cooperada por representantes do Estado, dos Municipios
integrantes da unidade regional e da sociedade civil organizada e sera
aprovado pela instancia colegiada a que se refere o art. 8° desta Lei, antes
de seu encaminhamento a apreciacdo da Assembleia Legislativa (Redagéo
dada pela Lei n°® 13.683, de 2018)

[...] Art. 12, § 20 No processo de elaboragdo do plano previsto no caput
deste artigo e na fiscalizacéo de sua aplicacdo, serdo assegurados:

| — a promocao de audiéncias publicas e debates com a participagdo de
representantes da sociedade civil e da populagcdo, em todos os Municipios
integrantes da unidade territorial urbana; (BRASIL, 2015)

Rodrigues (2013) ressalta que a implantacdo de uma governanca
metropolitana democratica e participativa € um dos caminhos para promover a

articulagéao institucional:

Para tratar das questdes metropolitanas, é necessario, portanto, a
implantacdo de arranjos institucionais, de articulacdes internas ao préprio
poder publico, além de mecanismos de interlocucdo com os atores socialis,
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0s movimentos populares, as organiza¢des ndao governamentais (ONGs) e
as entidades privadas. (RODRIGUES, 2013, p. 67).

Conforme visto, 0 processo de governanca metropolitana apresenta diversos
desafios, sendo que o maior deles é a articulacéo institucional entre os diferentes entes
federativos, a iniciativa privada e sociedade civil para a criagdo de um consenso na
elaboracdo de projetos regionais visando o interesse comum. Assim, torna-se
imprescindivel a criacdo de instancias, instrumentos e metodologias que promovam
efetivamente a participacdo social e garantam que as demandas e propostas surgidas

nestes processos sejam ouvidas, discutidas e, quando possivel, implementadas.

2.2.Participagdo Social e Instrumentos de Gestao Metropolitana Democratica —
o caso da Regido Metropolitana de Sao Paulo

Para garantir a governangca metropolitana democratica o Estatuto da
Metrépole determina explicitamente dois formatos de participacdo social: a realizacao
de audiéncias publicas municipais quando da elaboracéo do PDUI e a participacdo nos
conselhos deliberativos para a tratativa de demais temas de interesse metropolitano.
Contudo, a Lei ndo especifica outros métodos, instrumentos ou instancias de
participacdo social, ficando a cargo dos o6rgdos do Executivo Estadual criar estas
instancias de acordo com necessidades especificas, como elaboragdo de planos
setoriais ou questdes relevantes relativas as FIPC. Desta forma cada Regiao
Metropolitana tem (ou deveria ter) uma estratégia especifica para garantir a participagéo

social exigida pelo Estatuto.
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Costa et. al. (2018), ap6s analisar o quadro institucional das RM no Brasil

afirma que:

Muitas vezes, as leis desprezam o real processo de formacao territorial
colado a dinamica socioeconémica metropolitana; ndo versam minimamente
sobre o processo de participacdo do poder publico, privado e sociedade civil
no sistema de gestdo, isto quando ha criacdo do sistema de gestédo; e
dificimente refletem politicas e estratégias de desenvolvimento urbano-
regional (COSTA et al., 2018, p. 28).

Portanto, a exigéncia da criacdo de instancias participativas contida do

Estatuto das Metropoles néo refletiu em acdes do Executivo estadual na construcéo de

um processo democratico de governanca metropolitana.

Para Silva, Clementino e Almeida . (2017) o proprio processo de formacéo

das cidades dificulta a criacdo de instancias participativas que extrapolem o poder local:

A complexidade histérica, politica, funcional das cidades cria inUmeras
dificuldades para se instituir um “governo visivel”’, com representatividade
ampla e fungbes extensas. As acgdes coletivas e 0 movimento associativo de
base urbana sdo expressdes do espaco local, interagem com as instituicdes
municipais de governo e ndo sdo fortes o suficiente para ultrapassar, do
ponto de vista politico as fronteiras das unidades territoriais formais na
direcdo de uma atuac¢do mais ampla. Lembrando aqui que para o mercado
nao existe fronteiras. (SILVA; CLEMENTINO; ALMEIDA., 2017, p. 12).

O desafio que se apresenta para garantir a participacdo qualificada da

sociedade civil nos processos deliberativos e decisorios ndo é pequeno: é preciso

institucionalizar as iniciativas de participacado social, gerando mecanismos legais para

implementacdo da governanga democratica, “capacitar” a populacao para pensar além

da escala local e entender as redes do tecido metropolitano, bem como minimante, 0s

processos de planejamento territorial e de politicas publicas e a linguagem técnica

neles existentes, criar instrumentos e estratégias para mobilizar a participacao social, e

promover a interacao entre sociedade civil, executivo, legislativo e iniciativa privada. A
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superacao destes desafios demanda uma capacidade institucional consideravel tanto
dos municipios que compdem a RM como das instancias responsaveis por sua gestao,
ou seja, em RM em que predominam municipios com capacidade técnica e institucional
precarias a gestdo metropolitana e, consequentemente, 0Ss processos participativos,
tornam-se inconsistentes, abrindo espaco para acodes discricionarias do Executivo

Estadual.

Em regibes metropolitanas de grande porte, como a Regido Metropolitana de
Séo Paulo, estes desafios se agigantam mas, em contrapartida, a sede e 0s municipios
metropolitanos tendem a ter maior forca e capacidade institucional, técnica e
infraestrutural para criar estratégias e instrumentos que garantam a governanca

democratica.

No Brasil, apés a redemocratizacéo e principalmente apds a Constituicdo de
1988 - “que é altamente incentivadora da gestdo compartilhada das politicas publicas,
entre Estado e sociedade civi” (MARTELLI; ROMAO, 2013, p. 130) - surgiram varias
instituicbes participativas e formas de organizar esta participacdo. Avritzer (2008), ao
analisar instituicOes participativas e suas diferencas a partir de distintos desenhos
institucionais, indica que “estes variam na maneira como a participacdo se organiza; na
maneira como o0 Estado se relaciona com a participacdo e na maneira como a
legislacdo exige do governo a implementacédo ou ndo da participagdo”. Conforme ja
visto, o Estatuto da Metropole obriga a criacdo de instituicbes participativas em
processos deliberativos e decisérios da gestdo metropolitana e, consequentemente, na

elaboracéo do PDUI.
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Costa et al. (2018) mostram os arranjos institucionais de algumas Regifes
Metropolitanas brasileiras e quais instancias participativas estdo previstas nas Leis
Complementares que as criaram. Existem arranjos que ja determinam as instancias
participativas, outros nem fazem mencdo a elas nem ao sistema de gestdo. Abaixo

seguem exemplos das duas situacoes:

No estado de Alagoas, as RMs sao recentes, pois foram instituidas, em sua
maioria, a partir de 2010. O instrumento legal de criagdo e regulacdo da
gestdo metropolitana descreve os critérios para o arranjo territorial indicado,
define uma lista de FPICs com poucas variagbes entre as regides, cria o
sistema de gestdo com conselho consultivo e deliberativo, e prevé, se
necessario, a formagcédo de conselhos especificos ou grupos de trabalho.
Entretanto, apenas a RM de Maceid (1998) apresenta o quadro institucional
completo, com a criagdo do fundo para financiamento do desenvolvimento
metropolitano.

[...] No estado do Mato Grosso, a RM do Vale do Rio Cuiab4 apresenta os
critérios de criacdo da RM e define as FPICs, mas néo institui o sistema de

gestdo (COSTA et al. 2018, p. 28-29).
Ainda segundo Avritzer, o Estado de Séao Paulo, juntamente com o de Minas
Gerais “apresenta o quadro institucional mais completo, com definicdo das FPICs,
criacdo do sistema de gestdo — com previsdo de conselhos especificos — e instituicao
de fundo para financiamento do desenvolvimento metropolitano” (AVRITZER, sup. cit, p.

30-31). A Lei Complementar Estadual (LCE) n2 1.139/2011, que reorganiza a Regido

Metropolitana de Sao Paulo (RMSP) indica a formacéo de dois conselhos:

e Conselho de Desenvolvimento, composto pelos Prefeitos (ou seus
representantes) mais os representantes das secretarias do executivo
estadual cujos temas se relacionem as FPIC e dois representantes do

legislativo estadual. As reunides deste conselho seréo publicas.
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e Conselho Consultivo, composto por um representante de cada uma
destas instituicBes: sociedade civil, Poder Legislativo Estadual, Poder
Legislativo dos Municipios que integram a Regido Metropolitana de
Séo Paulo do Poder Executivo Municipal e do Poder Executivo
Estadual. Podera ser criado um Conselho consultivo em cada sub-

regido da RMSP.

O Art.16 da mesma Lei indica que

Artigo 16 - O Conselho de Desenvolvimento podera constituir Camaras
Tematicas, para as funcdes publicas de interesse comum, e Céamaras
Tematicas Especiais, voltadas a um programa, projeto ou atividade
especifica, como subfuncdo entre as funcbes publicas definidas pelo
Colegiado. (SAO PAULO, 2011).

Na LCE que reorganiza a RSMP temos apenas uma instancia onde a
participacdo da Sociedade Civil € obrigatéria, o Conselho Consultivo. No Conselho de
Desenvolvimento a participacdo social se faz por meio de audiéncias publicas
“‘expositivas”. Ha uma oportunidade da participagdo social ser ampliada: quando da
formacdo das Camaras Tematicas, cuja criacdo, composicao e regras de funcionamento

estdo a cargo do Conselho de Desenvolvimento.

Em uma regido com o tamanho e complexidade da RMSP estas instituicdes
participativas ndo sdo quantitativamente nem qualitativamente representativas. E
preciso criar outras formas, instrumentos e canais de participacdo que, a0 mesmo
tempo, disponibilizem as informacdes de forma mais acessivel e também sejam

capazes de receber propostas e sugestdes. Um instrumento promissor que, se



42

institucionalizado, planejado e administrado corretamente pode suprir estas exigéncias,

€ 0 Governo Eletrénico. E é sobre ele que falaremos no proximo capitulo.

3. A ELABORACAO DO PDUI DA RMSP — O GOVERNO ELETinONICO COMO
FERRAMENTA/INSTRUMENTO FUNDAMENTAL DE PARTICIPACAO SOCIAL

O Estatuto da Metropole instituiu, entre os dez instrumentos urbanos

integrados, o Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI). Esse sistema

integrado de gestdo pretende alocar recursos a serem destinados em acdes e politicas

publicas em escala metropolitana, e para isso o Estatuto determina que todas as

Regides Metropolitanas brasileiras deveriam elabora-lo até o final de 2018.

Segundo a Lei Federal, o PDUI devera instituir diretrizes para a formulacéo
de politicas e gestdo publicas integradas, determinar os principios para a preservacao
ambiental e desenvolvimento sustentavel integrado nos distintos municipios, e
estabelecer os critérios para a aprovacgao ou revisdo dos Planos Diretores Estratégicos

(PDE) municipais.

Costa et al. (2018) afirmam que somente uma Regido Metropolitana do pais
(sem citar qual) tinha a possibilidade de terminar o PDUI dentro do prazo estipulado
pelo Estatuto, motivo que fez a data ser estendida via Medida Proviséria com o prazo
final de entrega sendo alterado del2 de janeiro de 2018 para 31 de dezembro de 2021.
O autor justifica que o prazo teve que ser adiado pois “trés anos € muito pouco tempo
para a reestruturagao e o planejamento de uma RM” e que faltou orientagéo e apoio do
governo federal para que as RM conseguissem elaborar o Plano e fazer os ajustes

necessarios, comparando com a campanha realizada em 2005 pelo Ministério das
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Cidades para elaboracdo dos Planos Diretores em 2005: “Os resultados da campanha
do Plano Diretor, realizada em 2005 pelo Ministério das Cidades, comprova que
capacitacdo e orientacdo sado imprescindiveis para que os resultados esperados pelo

EM sejam alcancados conforme a nova legislacao propde.” (COSTA et al, 2018, p. 42).

Além de diretrizes, o PDUI devera conter também a estruturacdo dos meios
interfederativos para se implementar o desenvolvimento urbano integrado da Metropole.
Nesse sentido, a estrutura de governanca interfederativa e o compartilhamento de
dados e informacdes s&o considerados parte integrante do sistema de planejamento
urbano integrado, a ser proposto no Projeto de Lei. O Governo Eletrénico e a
governanca eletrénica passam a ser instrumentos importantes para apoiar e fomentar a

governanca, a transparéncia e a participacao.

3.1.Governo Eletronico: Conceitos Gerais

Nas dultimas décadas do século XX e inicio do século XXI, com o
desenvolvimento da internet, o aumento da rede mundial de computadores privados
publicos, das redes de dados e de sua velocidade e com smartphones cada vez mais
potentes e acessiveis 0 acesso a informacdes e bancos de dados privados e publicos
ficou disponivel para uma maior gama de atores sociais. Podemos entao afirmar que,
atualmente, as populacdes, 0os governos e as empresas privadas utilizam a internet
para responder demandas de dados por eles recebida. Nesse sentido, com o crescente
namero de demandas surgidas pelos diferentes atores sociais, 0 armazenamento de
dados e a sua disponibilizacdo através de variadas ferramentas vem evoluindo

rapidamente.
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No caso das instituices publicas, Guimardes e Medeiros (2005) afirmam que
com o0 uso da internet o governo passou a ofertar informacfes de servigos publicos
através da rede mundial de computadores. Tal advento proporcionou um incremento
das informacfes disponibilizadas e sistematizadas estruturando-se assim o que se

convencionou chamar de e-gov ou governo eletrénico. Segundo Mello:

para Lofstedt desde o final dos anos de 1990, os governos, em todos 0s
niveis, tém lancado projetos de governo eletrbnico, a fim de fornecer
informag6es e servigos eletrénicos aos cidadéos e as empresas. Por ser um
fenbmeno historicamente recente, resultante de um processo de
experimentacdo que tem se ampliado em diversas partes do mundo,
apresenta diversas faces. Trata-se de uma construcdo indissocidvel de um
processo relacionado com o redesenho da geopolitica informacional no
guadro da globalizacdo. (MELLO, 2009, p.45 apud JARDIM, 2007, p. 29).

Barbosa, Medeiros e Quedas (2017) citam Mello (2009) para definir o que pode-

se conceituar como governo eletrénico:

Pode-se entender que governo eletrénico é a capacidade de disponibilizar
servicos aos cidaddos, juntamente com a dinamizacdo dos processos
governamentais, de forma integrada, por meio das TICs, objetivando a
integracdo, transparéncia, governabilidade e a democracia. Em resumo, o
governo eletrénico € um conceito que engloba as atividades baseadas nas
TICs (especialmente a internet), que o Estado desenvolve para melhorar,
otimizar, fornecer e dar mais transparéncia aos servicos oferecidos aos
cidaddos, aumentar a participacdo cidada, transformar as relagdes internas
e externas, aumentando com isso a eficiéncia da governanca. (MELLO,
2009, p.46

O desenvolvimento das ferramentas de governo eletrbnico é uma das
estratégias que o poder publico pode utilizar em direcdo ao aumento da sua capacidade
de ser transparente e permeavel as demandas sociais. O e-gov €, portanto uma forma
nitida de impactar positivamente a participacado social nas decisdes poder publico e,
consequentemente, mostra-se como catalisadora da interlocugdo entre Estado e

Sociedade Civil.
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Para entender o impacto do e-gov sobre a governanca publica podemos utilizar
0 conceito de governanca de Anastasia e Azevedo (2002, p. 80): "Governanca qualifica
o modo de uso da autoridade politica envolvendo as formas de interlocucdo do Estado
com 0s grupos organizados da sociedade no planejamento e execucdo de politicas
publicas”. Ou seja, o desenvolvimento das ferramentas de governo eletrénico aumenta
0s niveis de participacao publica, consequentemente, melhora a governanca publica.

Portanto, o desenvolvimento adequado das ferramentas de e-gov e
transparéncia mostram-se como garantidores de subsidios as decisbes de Estado,
permitindo a estes o estabelecimento de uma relagdo vertical entre sociedade e
governo onde, apesar do classico desequilibrio de poder entre ambos (Barbosa,

Medeiros e Quedas, 2017).

3.1.1. Governo eletrénico no Brasil

A politica para a criagdo de e-gov no Brasil iniciou-se em 2000 com um decreto
presidencial datado em 3 de abril. Por esse meio criou-se um Grupo de Trabalho
Interministerial (GTTI) com a intencdo e finalidade de examinar e propor politicas,
diretrizes e normas relacionadas com as novas formas eletrénicas de interacdo. Apos a
criacdo desse GTTI, em outubro de 2000, foi criado o Comité Executivo do Governo
Eletronico, comité interministerial integrado pelos secretarios executivos dos ministérios
e da Presidéncia da Republica, sendo definida as atribuicbes dos diversos orgaos
publicos e implementadas acdes e normas que moldaram o ambiente institucional no

qual o e-gov se estabeleceu no pais (GUIMARAES; MEDEIROS, 2005, p. 3). Apds isso,
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0 e-gov se institucionalizou e vem sendo utilizado pelas varias instancias
governamentais brasileiras.

Em uma segunda fase, com o fortalecimento das experiéncias em e-gov surgiu
0 que é chamado de governanca eletronica. De acordo com Guimardes e Medeiros
(2005, p.3 apud NACOES UNIDAS, 2002, p. 54), a governanca eletronica ou e-

governanca:

refere-se ao modo como a Internet pode melhorar a capacidade do Estado
de governar e formular suas politicas, podendo ser definida como: a
utilizacdo pelo setor publico de tecnologias de informagdo e comunicacao
inovadoras, como a Internet, para oferecer aos cidaddos servicos de
gualidade, informac&o confiavel e mais conhecimento, visando facilitar-lhes
0 acesso aos processos de governo e incentivar sua participacdo. E um
comprometimento inequivoco dos que tomam decisdes [governamentais]
com o estabelecimento de parcerias mais estreitas entre o cidaddo comum
e o setor publico (NACOES UNIDAS, 2002, p. 54).

De forma sintética, de acordo com Barbosa, Medeiros e Quedas:

a governanca eletrbnica permite, em certa medida, a possibilidade da
transformacéo no modo de governar. Isto pode ser propiciado pela forma de
interacdo e mesmo intervencdo no governo estabelecido, criada pelos
canais democraticos viabilizados eletronicamente. (Barbosa, Medeiros e
Quedas, 2017, p. 6)

Os autores continuam: “A governanca eletronica pode e deve atuar nas trés

esferas em que o governo intervém, como vemos na figura abaixo:”
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Figura 1: Esferas de atuacdo da governanca eletronica

Governo
para
Governo Eficiéncia
- a . nos processos
Transparéncia g
mternmos
o Governanca Participagdo
Accountability Eletrénica cidada
Governo Governo
para para
Negocios Cidadao
Redugdo dos

custos de
transacdo

Fonte: Barbosa, Medeiros e Quedas (2017, p. 6) adaptada de MELLO (2009).

No caso brasileiro, em geral € possivel perceber que o executivo e o0s
legisladores ainda néo perceberam as oportunidades que o governo eletrénico oferece
para a melhoria da governanca publica e da democratizacdo dos processos legislativos.
Por desinteresse, incapacidade institucional e técnica ou falta de entendimento sobre as
oportunidades do e-gov, a estrutura dos portais governamentais da internet na maioria
das vezes nao permite a interacdo com suas respectivas instancias e nao estao

preparadas para uma intervencao direta na administracdo publica. Segundo Pinho:

Quando pesquisada a existéncia de um canal aberto para a discusséo das
politicas publicas (gestdo de recursos ou programas de governo) antes de
sua aprovacdao pelo Legislativo (ou seja, em sua fase de elaboracgéo), ocorre
uma unanimidade: nenhum portal disponibiliza qualquer mecanismo de
interacdo para discussdo de politicas publicas na fase de elaboragéo. Tal
fato demonstra que a ideia de participacdo esta longe de ocorrer na fase de
planejamento e definicdo de politicas. A sua implantacdo seria a melhor
expressao de participagdo. Ao que tudo indica a possibilidade de viabilizar e
acelerasse processo pelas TICs é descartada. A investigacao feita revela a
tradicional maneira de administrar tecnocraticamente, ou seja, um grupo de
técnicos se relne e apresenta, posteriormente, a sociedade, um “pacote”
completo e fechado. Surpreendeu, em particular, o caso do RS, dada a
tradicdo de participacdo (como a experiéncia do orcamento participativo),
onde néo se verificou nenhum movimento no sentido da ativa¢éo das TICs.



48

Os resultados encontrados levam a postular que ha uma viséo limitada de
participagdo popular e de interatividade nos executivos estaduais
investigados, a partir dos portais”. (PINHO, 2008, p. 489).

Em resumo, no Brasil ainda ha um grande distanciamento entre conceito e

pratica no que tange tais mecanismos de participacao via governo eletrénico.

3.2.0 Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado da Regido Metropolitana de
Séo Paulo - PDUI/RSMP

Conforme ja visto, o Estatuto da Metrépole em seu Art. 12, paragrafo 1°,
afirma que o PDUI deve conter: a) as diretrizes para as funcfes publicas de interesse
comum, incluindo projetos estratégicos e acles prioritarias para investimentos; b) o
macrozoneamento da unidade territorial urbana; c) as diretrizes quanto a articulacéo
dos Municipios no parcelamento, uso e ocupacdo no solo urbano; d) as diretrizes
guanto a articulacao intersetorial das politicas publicas afetas a unidade territorial
urbana; e) a delimitacdo das areas com restricdes a urbanizacao visando a protecao do
patrimdnio ambiental ou cultural, bem como das areas sujeitas a controle especial pelo
risco de desastres naturais, se existirem; e f) o sistema de acompanhamento e controle

de suas disposi¢coes. (BRASIL, 2015).

No processo de elaboracdo do plano e na fiscalizacdo de sua aplicacéo,

devem ser assegurados:

| — a promocao de audiéncias publicas e debates com a
participacéo de representantes da sociedade civil e da populacao,

em todos os Municipios integrantes da unidade territorial urbana;
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I — a publicidade quanto aos documentos e

informac0des produzidos; e

Il — o acompanhamento pelo Ministério Publico.

(BRASIL, 2015).

O processo de elaboracdo do PDUI/RMSP teve inicio em 19 outubro de
2015, sob responsabilidade do Conselho de Desenvolvimento da Regido Metropolitana
de S&o Paulo (CDRMSP). A partir de entdo, o conselho instituiu, para o
desenvolvimento dos trabalhos do PDUI, as instancias colegiadas do Comité Executivo
e da Comissao Técnica, definindo suas atribuicbes e composiCao por representantes
dos entes federados da RM de S&o Paulo, e confere a Empresa Paulista de
Planejamento Metropolitano S.A. (Emplasa) a funcao de secretaria executiva do Comité

Executivo, segundo a Deliberacdo CD-01/15 (D’ALMEIDA;MARGUTI, 2018, p. 267).

D’Almeida e Marguti (2018), em artigo que detalha os principios e a
metodologia e elaboragdo do PDUI/RMSP afirmam que, desde o inicio dos trabalhos o

consenso foi:

0 interesse em superar as experiéncias dos planos metropolitanos
cartoriais, que nédo tiveram qualquer efeito em instrumentalizar as acdes
politicas no territério da metrépole. Nesse sentido, premissas, contelidos,
instrumentos, macrozoneamento e governanca interfederativa passaram a
ser entendidos como elementos basicos a serem desenvolvidos de maneira
integrada nos trabalhos (D’ALMEIDA; MARGUTI, 2018, p. 267).

Conforme consta no Caderno “Visdes da Metrépole”, material elaborado pela

Emplasa no inicio dos trabalhos do PDUI, o objetivo central do Plano:
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€ despertar a consciéncia e a identidade metropolitanas, com base no
principio de que os municipios e suas respectivas Sub-regides podem
contribuir para o desenvolvimento da metrépole, considerando suas
diferencas e funcionalidades. Para isso, o PDUI busca estruturar um pacto
de identidade e coesdo territorial sustentado pelas diferencas entre
territérios distintos (EMPLASA, 2016, p. 8).

Para a estruturagdo das diretrizes foram definidos trés eixos de
desenvolvimento: coesao territorial e urbanizacéo inclusiva; conectividade territorial e
competitividade econdmica e governanca metropolitana. Como dentre os principais
focos do Plano estéo a coesao e a conectividade territoriais e a urbanizacéo inclusiva, o
PDUI considerara as proposicdes e diretrizes dos Planos Diretores municipais,
previamente analisados e mapeados pela empresa, e privilegiard andlises e/ou
proposi¢des correspondentes a dimensao fisico-territorial do desenvolvimento e a
governanca interfederativa, tendo como meta propor programas, projetos e acodes
transversais, considerados prioritarios pelos mdultiplos agentes do desenvolvimento

regional.

Exclusivamente para fins do desenvolvimento do PDUI, as camaras
tematicas e teméticas especiais constantes na LCE n2 1.189/11 perderam efeito. Uma
nova estrutura organizacional foi criada pelo Conselho de Desenvolvimento da Regido
Metropolitana de S&o Paulo para organizar os trabalhos interfederativos e a
participacdo social na elaboracdo do PDUI. O Comité, que & composto por 39
representantes dos municipios da RMSP e 17 representantes do Governo do Estado de
Sao Paulo, instituiu em 2016 quatro instancias para atuarem na elaboracdo do PDUI: a)
Comité Executivo do Plano de Desenvolvimento Integrado, subordinado ao Conselho
de Desenvolvimento da RSMP; b) Comissdo Técnica, formada por membros

representantes das cinco sub-regides da RMSP, do municipio de Sdo Paulo e do



Governo do Estado, c) Grupos de Trabalho nas sub-regibes da RMSP, que seréo

criados pela Comissdo Técnica; e d) Secretaria Executiva do Comité Executivo,

exercida pela Emplasa. A Figura 2 mostra quais as atribuicdes de cada instancia em

cada fase da elaboracéo do Plano.

Figura 2: Funcionograma da elabora¢éo do PDUI/RSMP
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Fonte: EMPLASA. Guia Metodol6gico do PDUI — RMSP, 2015.

Além destas instancias, IPEA (2017) ressalta que:

a existéncia de instancias de governanca interfederativa e a aprovacéo por
instancia colegiada deliberativa com representagdo da sociedade civil sdo
condigbes para o envio do PDUI para a Assembleia Legislativa (IPEA, 2017,
p. 23).
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Segundo o Guia, 0 processo participativo na elaboracdo do PDUI deve ser
composto pelas seguintes etapas: duas consultivas, na construcdo e discussao do
Caderno de Propostas e da 12 Minuta do PL do PDUI, e uma deliberativa, que contara
com uma Instancia Deliberativa Metropolitana, que sera instaurada pelo Comité
Executivo durante o processo de desenvolvimento do PDUI. Esta instancia tem comor
finalidade primeira a aprovacédo do PL do PDUI antes de sua deliberacdo no CDRMSP,
gue encaminhara o PL do PDUI a Assembleia Legislativa do Estado de S&o Paulo
(ALESP). Portanto, a populacdo pode participar da construcdo do PDUI das seguintes

formas:

. Por meio da Plataforma Digital, enviando propostas e tendo acesso

a agenda e toda a documentacéo;

. Comparecendo as Audiéncias Municipais de Mobilizacdo, que
aconteceram nos 39 municipios da RMSP e buscaram mobilizar e explicar a

sociedade sobre o PDUI e os processos participativos;

. Participando das Oficinas Regionais, que aconteceram nas cinco
sub-regifes® e no municipio de Sdo Paulo e onde foram discutidas propostas e

temas relevantes de ambito metropolitano;

10 De acordo com a Emplasa, as sub-regiées sdo: Norte: Caieiras, Cajamar, Francisco Morato, Franco da
Rocha e Mairipord. Leste: Aruja, Biritiba-Mirim, Ferraz de Vasconcelos, Guararema, Guarulhos,
Itaquaquecetuba, Mogi das Cruzes, Pod, Salesépolis, Santa Isabel e Suzano. Sudeste: Diadema, Maua,
Ribeirdo Pires, Rio Grande da Serra, Santo André, Sdo Bernardo do Campo e S&o Caetano do Sul.

Sudoeste: Cotia, Embu das Artes, Embu-Guagu, Itapecerica da Serra, Juquitiba, S&o Lourenco da Serra,
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. Participando das Audiéncias Publicas Regionais, que também
aconteceram nas cinco sub-regides e no municipio de S&o Paulo e onde foram
apresentadas e discutidas as propostas do Poder Publico constantes no Primeiro
Caderno de Propostas, discutiram-se novas propostas e foram eleitos os membros

para Instancia Deliberativa.

A Plataforma Digital de Interacdo Social aparece, entdo, como estratégia
fundamental de participagéo social, mobilizagdo, informacéo e controle e foi pensada
para contemplar as seguintes funcionalidades: disponibilizagéo de arquivos; divulgagao
de informacdes e textos explicativos; atualizagdo de noticias e agendas e hospedagem

de ferramentas digitais de participacao social, contendo os seguintes itens:

1. Pagina inicial com noticias atualizadas semanalmente e indicacao
da agenda de elaboracdo do PDUI, destacando as informacdes relativas as
atividades participativas presenciais;

2. Espaco para visualizacdo de videos do YouTube, referentes as
gravacOes das atividades presenciais e pequenos filmes eventualmente produzidos
sobre o PDUI;

3. Acervo ou biblioteca de subsidios ao processo de desenvolvimento
do PDUI, com arquivos de apresentacdoes, mapas, leis relacionadas ao tema e

documentos diversos;

Tabodo da Serra e Vargem Grande Paulista. Oeste: Barueri, Carapicuiba, Itapevi, Jandira, Osasco,

Pirapora do Bom Jesus e Santana de Parnaiba.
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4, Paginas especiais com o0s arquivos referentes aos produtos
elaborados, disponibilizados tanto em formato fechado de facil visualizacdo (PDF),
como em formatos abertos (ODT, XLS, KMZ, SHP);

5. Paginas explicativas sobre o processo de desenvolvimento do
PDUI, incluindo textos descritivos e infograficos que auxiliem a apreensdo do
conteudo exposto;

6. Ferramentas digitais de participagéo social, incluindo:

a. Aplicativo da Minuta Participativa, que permitira ao cidadao
incluir sugestbes e fazer consideragcbes a proposta, vinculando sua
contribuicdo especificamente a um Titulo, Capitulo ou Artigo da Minuta do PL;

b. Aplicativo para recebimento de Fichas de Propostas Online,
direcionadas ao publico com conhecimento técnico, para facilitar o envio de
contribuicdes especificas e consubstanciadas;

C. Outros  possiveis aplicativos podem ser lancados
periodicamente, em diversas fases do desenvolvimento do PDUI e mesmo

posteriormente a sua conclusdo, com vistas ao seu monitoramento*?.

Neste trabalho buscaremos verificar se 0 a Plataforma Digital de Interacao
Social foi um instrumento eficiente de promocao da Participacdo Social. Para isso,
faremos o levantamento e uma analise quantitativa e territorial das propostas ao PDUI
enviadas pela Sociedade Civil e Poder Publico via plataforma, antes da formulagcéo do

PDUI Preliminar.

11 Todos os materiais estdo disponiveis na plataforma digital do PDUI em
https://www.pdui.sp.gov.br/rmsp/
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3.3. Andlise das propostas enviadas ao PDUI pelo poder publico e pela
sociedade civil via plataforma digital?

Na Plataforma Digital do PDUI/RSMP existem dois aplicativos para envio de
propostas ao Plano: um direcionado ao Poder Publico e outro, a Sociedade Civil. Entre
15/01/2016 a 15/01/2017 a plataforma ficou aberta para o envio de proposi¢cdes e, no
periodo, foram recebidas 313 propostas, sendo 260 do Poder Publico (83%) e 53 da
Sociedade Civil (17%). Estas propostas foram entdo avaliadas pela Comissao Técnica e
pelos Grupos de Trabalho, que decidiram quais propostas seriam aproveitadas para o
Caderno Preliminar de Propostas e quais seriam descartadas. Todas estas propostas
foram compiladas no Relatério de Propostas, que indica inclusive qual o motivo da
exclusdo, sendo que o ndo enquadramento das propostas dentro das FPICs!®
determinadas pelo Governo do Estado era o primeiro critério para 0 nao

aproveitamento.

A metodologia de analise das propostas sera a que segue:

a. Tabulacdo dos dados das propostas enviadas pela sociedade civil e poder

publico, de acordo com o0s seguintes itens: numero da proposta; proposta;

12 Todas as analises das propostas enviadas pela Sociedade Civil encontram-se em Barbosa, Medeiros e
Quedas (2017).
13 As Fungdes Publicas de Interesse Comum (FPIC) determinadas pela LCE n2 1.189/11 séo:

Transportes, Habitacéo, Uso do Solo, Meio Ambiente, Saneamento e Recursos Hidricos.



56

proponente; tema; data; municipio de origem; municipio de incidéncia da

proposta; foi aproveitada no caderno preliminar de propostas; enquadramento!®,

b. Quantificacdo do numero de propostas por proponente, tema, municipio de
origem, local de incidéncia da proposta, municipio de incidéncia da proposta,

aproveitamento no Caderno Preliminar e como a proposta foi aproveitada.

b.1. Os temas serdo os constantes no PDUI preliminar: desenvolvimento
econdbmico; educacao; governo aberto; habitacdo e vulnerabilidade social;
meio ambiente, saneamento e recursos hidricos; mobilidade, transporte e
logistica; ordenamento territorial; seguranca publica e protecdo animal.
Quando a proposta se referir a mais de um tema ela sera classificada naquele

em que tiver mais impacto.

c. Tabulacdo das propostas por municipio proponente e municipio em que a
proposta incide. Quando as propostas dos proponentes e dos incidentes se
referirem a mais de um municipio ou a uma regido (como no caso de Consorcios)

ela serd enquadrada em todos eles.

d. Elaboracdo de mapas com 0S municipios que apresentaram mais € menos
propostas, verificando se existe algum padrdo e justificativa para essa

distribuicao territorial.

O primeiro dado a ser destacado é a enorme diferenca entre a quantidade de

propostas enviadas via plataforma digital pela sociedade civil e pelo poder publico, que

14 O “Enquadramento” diz respeito a qual proposta do Caderno de Diretrizes essa proposta foi vinculada.
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€ praticamente cinco vezes maior. Podemos levantar algumas hipoteses que podem
explicar esta divergéncia: a) a Sociedade Civil ainda ndo esta familiarizada (ou nao
confia) nos processos participativos via e-gov, preferindo as instancias mais
“tradicionais” de participagdo; b) apesar de grandes avan¢os na popularizacdo do
acesso as redes de dados, a internet e a computadores pessoais 0 acesso a internet via
computador ainda é restrito'®, com o smartphone sendo o principal meio de acesso a
rede para 80% das pessoas das classes D/E; c) os temas Planejamento Regional e
Gestao Metropolitana ainda sdo desconhecidos por grande parte da populacdo, que
foca nas questdes locais para resolucdo de problemas urbanos; d) o processo de
mobilizacdo realizado pela Emplasa para a participacéo via e-gov nao foi suficiente; e e)

as audiéncias de mobilizacdo néo foram efetivas.

A andlise qualitativa das propostas pode oferecer algum caminho para a
confirmacédo destas hipéteses, entretanto, foge do escopo deste trabalho uma analise
minuciosa do conteudo das propostas, e entdo a analise sera feita por meio da sua
classificacdo em categorias e pela verificacdo dos motivos para o ndo aproveitamento

de proposicées no PDUI Preliminar.

O primeiro passo para a analise € mensurar quantas propostas foram
recusadas dentre as enviadas pelos dois grupos (sociedade civil e poder publico).
Apesar das diferencas entre o numero de propostas, proporcionalmente ndo ha muita

diferenca entre as apresentadas pela sociedade civil e pelo poder publico e que foram

15 “0O perfil de uso exclusivo pelo celular € mais comum entre os usuarios de classe D/E (80%) e de areas
rurais (72%). Isto reflete uma realidade em que os cidaddos de baixa renda ndo possuem multiplos
dispositivos de acesso a Internet como acontece no caso das classes A e B.” (CONSELHO GESTOR DA
INTERNET BRASILEIRA, 2018). Disponivel em <https://www.cgi.br/noticia/releases/acesso-a-internet-
por-banda-larga-volta-a-crescer-nos-domicilios-brasileiros>. Acesso em: 1 dez. 2018.
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aproveitadas no Caderno Preliminar de Propostas. Das 53 propostas apresentadas pela
Sociedade Civil, 37 (70%) foram aproveitadas do Caderno Preliminar e 16 (30%),
descartadas. Com relacdo as proposicées do Poder Publico a proporcéo praticamente
nao se altera: das 260 propostas apresentadas, foram aproveitadas 190 (73%) e

rejeitadas 70 (27%).

As Tabelas 2 e 3 mostram os motivos pelo qual as propostas foram
recusadas. A maior parte das propostas da Sociedade Civil (seis) que foram recusadas
referiam-se a temas que nao pertenciam as FPICs, outras foram recusadas por
proporem instrumentos ja existentes (quatro) ou ndo serem questdes de ambito
metropolitano (duas). Ja para o Poder Publico houve uma maior variedade de motivos
para o descarte das propostas — nove — sendo 0s principais sdo o ndo pertencimento as

FPICs (44%) e as propostas serem de ambito local (23%)

Tabela 3: Motivos para a rejei¢cdo de propostas feitas pelo Poder Publico
PODER PUBLICO

Motivo da Rejei¢do Quantidade -

Ambito de outra instancia 44%
Ambito local 23 33%
Instrumento ja existente 5 7%
Legislagdo ja existente 5 7%
Matéria pertinente a Emenda

Constitucional 2 3%
N3do é uma questdo Metropolitana 1 1%
N3o pertence as FPICs selecionadas 1 1%
Obtencdo dos dados necessarios

para sua execucdo é inviavel 1 1%

Politica voltada ao Estado inteiro,
ndo somente RMSP 1 1% Fonte: Emplasa,2017.
Total Geral 70 100% Elaboracao proépria.
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Tabela 2: Motivos para a rejeicéo de propostas feitas pela Sociedade Civil

SOCIEDADE CIVIL

Motivo da Rejeigio

N3o pertence as FPICs

selecionadas 6 38%

Ndo é questdao metropolitana 2 13%

Instrumento ja existente 4 25%

Ambito de outra

instancia 2 13%

Legislacdo existente

restritiva 1 6%

Obtencdo dos dados necessarios

para sua execugao é invidvel 1 6%
Total Geral 16 100%

Fonte: Emplasa,2017. Elaborag&o propria.

O desconhecimento das FPICs pelos dois perfis de proponentes pode indicar
falhas no processo de mobilizagcédo e de “capacitagcdo” da sociedade sobre as questbes
metropolitanas e o proprio PDUI, incluindo a estrutura e as informagdes contidas na
plataforma digital. Supreendentemente as propostas do poder publico consideradas de
ambito local foram as segundas mais rejeitadas, indicando que 0s municipios ndo tém

clareza sobre as atuagOes das instancias estadual e municipal na gestdo metropolitana.

Sobre o perfil dos proponentes, as propostas feitas nas fichas preenchidas
pela sociedade civil os classificavam pelos seguintes tipos: cidaddo, ONG, entidade de
classe, movimento social ou universidade. Como se pode ver no Gréfico 1, das 53
propostas 68% foi enviada por cidadaos, seguida por ONGs (19%) e movimentos

sociais (5%).
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Graéfico 1: Tipos de proponentes da sociedade civil

m Cidadéo

m ONG

Entidade de
Classe

B Movimento
Social

Fonte: Emplasa,2017.
Elaboracao propria.

No caso do Poder Publico escolhnemos néo classificar os proponentes e sim

identifica-los de acordo com o érgao publico e/ou instancia publica que fez a proposta,

conforme apresentado na Tabela 4.

Tabela 4: Quantidade de propostas apresentadas, ndo aproveitadas e aproveitadas para o PDUI por
orgaos, instituicbes e demais entidades publicas via plataforma digital

. Propostas ﬂ Aprovmtad;ﬂ i ﬂ

Consorcio Intermunicipal dos Municipios da Bacia do Juqueri —

CIMBAJU

Consorcio de Desenvolvimento dos Municipios do Alto Tieté — 31 5 26
Condemat

Prefeitura da Estancia Turistica de Embu das Artes —Conisud/ Consult 22 24 0
Sudoeste

Consércio Intermunicipal do Grande ABC 21 1 20
MAA — Secretaria Municipal de Meio Ambiente e Agropecuadria —

Prefeitura de Cotia 19 > 14
PMSP — Camara Tematica Metropolitana para Gestdo dos Riscos 12 ) 10
Ambientais Urbanos

Secretaria Municipal de Transportes de Mogi das Cruzes 11 2

PMSP —Secretaria do Verde e do Meio Ambiente —SVMA 10 1

SEMAE —Servico Municipal de Aguas e Esgotos de Mogi das Cruzes 10 6 4
SEPLAG —Secretaria Municipal de Planejamento e Gestdo — Prefeitura

Municipal de Osasco 10 0 10
Secretaria e Desenvolvimento Urbano — PMSP 9 1 8
SHDU —Secretaria de Habitagdo e Desenvolvimento Urbano — Prefeitura 3 5 6

de Cotia — Consulti/Conisud Regido Sudoeste
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Tabela 4 (continuacdo): Quantidade de propostas apresentadas, ndo aproveitadas e aproveitadas para o
PDUI por drgaos, instituicdes e demais entidades publicas via plataforma digital

Quantidade de Nao
Proponente Aproveitadas
Propostas Aproveitadas

SHDU —Secretaria de Habitagdo e Desenvolvimento Urbano — Prefeitura
de Cotia — Consulti/Conisud Regido Sudoeste

SAEE - Servico Autdnomo de Agua e Esgoto — Prefeitura de Guarulhos 7 4 3
Prefeitura do Municipio de Jandira 6 1 5
Companhia Eng Trafego - CET 5 1 4
Prefeitura Municipal de Barueri 5 0 5
Prefeitura Municipal de Ferraz de Vasconcelos/Secretaria de 5 5 3
Planejamento

PMSP —Secretaria Municipal de Transporte —SMT 4 0 4
Secretaria de Desenvolvimento Urbano — Prefeitura de Guarulhos 4 0 4
Consorcio Intermunicipal Oeste - CIOESTE 3 0 3
Secretaria dos Transportes Metropolitanos/ CPTM 3 0 3
Secretaria de Planejamento e Urbanismo da Prefeitura de Mogi das ) 0 )
Cruzes

Secretaria de Servigos Publicos — Prefeitura de Guarulhos 2 1 1
Conisud / Consult—Consorcio Intermunicipal da Regido Sudoeste da 3 1 5
Grande S3o Paulo

PMSP —Secretaria Municipal de RelagGes Internacionais e Federativas 1 0 1
—SMRIF

Prefeitura de Sdo Paulo —Secretaria do Verde e do Meio ambiente 1 0

Prefeitura Municipal de Itapevi —Secretaria de Habitagdo 1 1 0
Prefeitura Municipal de Mogi das Cruzes 1 1 0
Prefeitura Municipal de Suzano 1 0 1
Secretaria de Obras —Prefeitura de Guarulhos 1 0 1
Consorcio Intermunicipal Oeste - CIOESTE 3 0 3
Secretaria dos Transportes Metropolitanos/ CPTM 3 0 3
Secretaria de Planejamento e Urbanismo da Prefeitura de Mogi das 5 0 5
Cruzes

Secretaria de Servigos Publicos —Prefeitura de Guarulhos 2 1 1
Conisud / Consult—Consorcio Intermunicipal da Regido Sudoeste da 3 1 )

Grande Sdo Paulo
Fonte: Emplasa, 2017.
Elaboracéo prépria.
Ressalta-se a quantidade de Consorcios!® que enviaram propostas — cinco -

totalizando 98 propostas (37% do total), com 15 descartadas (15,3%) e 83 aceitas

16 Os conso6rcios que apresentaram propostas e seus respectivos municipios foram: a) CIOESTE: ltapevi,
Santana do Parnaiba, Carapicuiba, Cotia, Jandira, Pirapora do Bom Jesus, Osasco, Vargem Grande
Paulista, Aragariguama; b) CIMBAJU: Cajamar, Francisco Morato, Franco da Rocha., Caieiras, Mairipora.
CONDEMAT: Aruja, Biritiba-Mirim, Ferraz de Vasconcelos, Guararema, Guarulhos, ltaquaquecetuba, Mogi
das Cruzes, Poa, Salesopolis, Santa Isabel, Suzano; c) GRANDE ABC: Santo André, Sao Bernardo do
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(84,7%). Isso pode identificar uma boa articulacdo institucional e certa identidade
regional, mas a quantidade de propostas descartadas (quase 40%) mostra que, apesar
da aparente forca regional (que s6 pode ser confirmada conhecendo o processo de
construcdo destas propostas), ainda falta conhecimento sobre as questfes da

metropole paulistana.

Dentre os 6rgdos tanto municipais quanto estaduais temos como 0s maiores
proponentes ligados as areas de Meio Ambiente (15% das propostas), Planejamento
Urbano (14%) e Mobilidade e Transportes (9%), sendo que estes dois ultimos sdao,
dentre outros, o que permitem classificar uma regido como metropolitana. Ademais, 0s
profissionais que atuam nestes temas ja superaram o “localismo” e possuem uma visdo
regional dos desafios a serem resolvidos. Além de 6rgdos e instituicbes, algumas

propostas foram enviadas pelo Executivo municipal.

Conforme ja mencionado, o PDUI preliminar dividiu as propostas enviadas
por temas. Os temas escolhidos sdo tradicionalmente os mais discutidos em termos
metropolitanos, por isso, também s&o o foco do PDUI. Assim, as propostas elaboradas
pela sociedade civil, divididas por tema, sdo apresentadas nos Grafico 2, e quantas
destas propostas foram aproveitadas estdo no Grafico 3. Os temas “Mobilidade,
Transporte e Logistica”, seguido por “Ordenamento Territorial” e por “Meio Ambiente,
Saneamento e Recursos Hidricos” foram os que mais tiveram propostas e mais foram

aproveitadas.

Campo, Sao Caetano do Sul, Diadema, Maua, Ribeirdo Pires e Rio Grande da Serra; d0O CONISUD:
Tabo&o da Serra, Cotia, Embu das Artes, Itapecerica da Serra, Embu Guacu e S&o Lourenco da Serra.
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Grafico 2: Quantidade de propostas apresentadas pela sociedade civil para o PDUI, por

tema

B Desenvolvimento Econdmica, Social e Territorial
™ Educacdo
= Governo Aberto
Habitagdo e Vulnerabilidade Social
W Meio Ambiente, Saneamento e Recursos Hidricos
® Mobilidade, Transporte e Logistica
® Ordenamento territorial
M Seguranca Publica

® Protecdo animal

Fonte: EMPLASA, 2017.
Elaboracéo prépria.

Gréfico 3: Quantidade de propostas apresentadas pela sociedade civil e aproveitadas no
PDUI preliminar, por tema

m Desenvolvimento Econémico, Social e
Territorial

m Habitac8o e Vulnerabilidade Social

Meio Ambiente, Saneamento e
Recursos Hidricos

B Mobilidade, Transporte e Logistica

W Ordenamento territorial

0OBS: Nenhuma das propostas nas dreas de Governo Aberto,
Seguranca Publica, Educagdo e Protecdo Animal ndo
foram incluidas no PDUI Preliminar

Fonte: Emplasa, 2017.
Elaboracgéo propria.

Sobre as propostas enviadas pelo Poder Publico, divididas por tema do PDUI

Preliminar, 39% correspondem ao tema “Meio Ambiente, Saneamento e Recursos
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Hidricos” seguida por 23% “Mobilidade, Transporte e Logistica” e 13% do tema
“‘Desenvolvimento Econdmico, Social e Territorial”. Os temas com menos propostas
foram “Seguranca Publica”, “Prote¢cdo Animal”’, com menos de 1% das propostas, e

“Educacao”, com 3%.

Graéfico 4: Quantidade de propostas apresentadas pelo poder publico, por tema

1 1
0% 0%
r

 Desenvolvimento Econdmico, Social e
Territorial

o Fducacdo

B Governo Aberto

B Habitagdo e Vulnerabilidade Social

B Meio Ambiente, Saneamento e
Recursos Hidricos

® Mobilidade, Transporte e Logistica

m Ordenamento Territorial

M Protecdo Animal

M Salde

Seguranca Publica

Fonte: Emplasa, 2017.
Elaboracéo prépria.

Buscando analisar territorialmente as propostas realizadas pela sociedade
civil e poder publico, foram levantados os municipios de origem das propostas e

também sobre quais municipios ou regifes estas propostas incidiam.

O Grafico 5 refere-se as propostas da sociedade civil,b, mostrando a
quantidade de propostas enviadas por municipio. Destaca-se que alguns municipios
proponentes nao tinham propostas especificas para seu territério, € que o nimero de

municipios que foram afetados nas propostas é maior do que o de proponentes. Os
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municipios que receberam maior quantidade de propostas foram Santa Isabel (9

propostas), Mairipora (7) e Guarulhos (6).

Grafico 5: Quantidade de propostas por municipio, apresentadas pela sociedade civil
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Fonte: Emplasa, 2017.
Elaboracéo proépria.

A maioria das propostas enviadas pela sociedade civil estavam relacionadas

a questdes metropolitanas ou regionais.

Das dez propostas que se referiam

especificamente a um local, seis referiam-se a estradas ou rodovias, trés a rios e uma a

uma unidade de conservacao.

A mesma andalise foi feita para as propostas do poder publico, considerando

também, além dos municipios, 0s consoércios regionais como proponentes organizados

territorialmente. O Gréafico 6 mostra a quantidade de propostas enviadas por municipio

ou agrupamento regional.

Gréfico 6: Quantidade de propostas por municipio, apresentadas pelo poder publico
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Fonte: Emplasa, 2017.
Elaboracéo prépria.

Conforme ja visto na Tabela 4, a quantidade de propostas enviadas por
consorcios regionais se destaca, com um total de 98 propostas (37%) e, dentre os

consorcios, Cimbaju e Condemat lideram, ambos somando 72 propostas (27% do total).

Dos 39 municipios da Regido Metropolitana de Sdo Paulo, somente 11 (28%)
enviaram propostas individualmente, com Sao Paulo liderando, com 42 (16% do total de
propostas e 27% das propostas enviadas por municipios), seguido por Cotia (27
propostas), Embu das Artes (25 propostas) e Mogi Guacgu (24 propostas). Ressalta-se
que, de todas as propostas enviadas por Mogi Guacu, nenhuma foi incluida no PDUI
Preliminar, podendo significar desconhecimento sobre os FPICs e fragilidade

institucional.
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E preciso pesquisar se 0s 28 municipios ndo-proponentes se organizaram
em consorcios regionais para envio de propostas ou escolheram ndo apresentar

propostas via plataforma digital - ou até mesmo alguma proposta.

Quanto as propostas aprovadas, o0 municipio/regido que mais aprovou
propostas foi Sdo Paulo - 37 das 42 enviadas (88%) - seguido pelos Consércio Cimbaju

- 33 das 41 propostas (80%) e Condemat - 26 das 31 propostas enviadas (84%).

Na Tabela 5 constam 0s municipios com mais propostas incidentes sobre seu
territério. Para tabular estes dados foram identificadas os regibes e municipios
mencionados em cada proposta, e quando ndo havia mencédo explicita foi suposto que
ela se referia a toda RMSP. A soma total da quantidade de propostas incidentes por
municipio € maior que a quantidade de propostas, pois em alguns casos havia mais de

um municipio mencionado na proposta.
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Tabela 5: Municipios e regides com: propostas incidentes sobre seu territério, quantas delas foram
aproveitadas no Caderno preliminar do PDUI e se 0 municipio ou regido é proponente ou ndo

, . n P t A itadas No Cad
Incidentes Preliminar
201 140
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Mogi das Cruzes 12
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S3do Paulo
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=
[ERN
=
o
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Jandira
Itaquaquecetuba
Poa

Guarulhos

Caieiras

Ferraz de Vasconcelos
Barueri

Cajamar

Guararema

Franco da Rocha
Itapevi

CONISUD

Grande ABC

Maua

Santo André
Santana de Parnaiba
Biritiba-Mirim
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Embu Guacgu 1

Fonte: Emplasa, 2017.
Elaboracgéo propria.
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Inversamente ao que acontece com municipios proponentes, 27 municipios
séo influenciados diretamente pelas propostas (69% da RMSP), sendo mencionados em
propostas de consoércios ou de outros municipios e, destes, 17 ndo elaboraram
propostas individuais ao PDUI Preliminar. Como esperado, dentre as regides afetadas a
RMSP apresenta 201 propostas incidentes e 140 propostas aprovadas, seguida de

longe pelo Condemat, com 11 propostas incidentes e 10 aprovadas.

E interessante visualizar estes dados em mapas, verificando se existem
territorialmente padrdes ou concentracfes regionais de municipios e regides com
propostas feitas e incidentes. Nos mapas apresentados sera desconsiderada a RMSP
como regido proponente e incidente, e somente 0s municipios e regides com propostas
nominais serdo marcados.

Os Mapas 3 e 4, respectivamente referentes a sociedade civil e ao poder

publico, mostram os municipios de origem das propostas e sua quantidade.

MAPA3

Numero de Propostas enviadas ao PDUI pela
Sociedade Civil via plataforma online, por municipio

- J
=
o I ?
10 0 10 20 km T Pedtens
CEM - Contro d Evtudes da Metrépole & 4 . 5
e Site POUT (www S0uh.0. 00w b rmsp)
ol 1 705 a0

Fonte: Emplasa, 2017.
Elaboracgéo propria.
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Referente a sociedade civil, Santa Isabel foi 0 municipio que mais apresentou
propostas, seguido por Mairipora, e os dois municipios também aparecem como 0s que
tem mais propostas aproveitadas no Caderno Preliminar. Guarulhos, apesar de ter
apresentado seis propostas, teve somente trés contempladas como propostas

preliminares.

Territorialmente, € importante notar que 0S municipios que mais
apresentaram propostas (Santa Isabel, Mairipord e Guarulhos) encontram-se na regiao
Norte da RMSP e possuem areas importantes de Preservacdo Ambiental e Mananciais.
Em Santa Isabel e Mairipord as propostas foram apresentadas em sua maioria por
cidaddos, e em Guarulhos, por ONGs. Infelizmente pela ficha constante no sitio do
PDUI nado é possivel verificar se as mesmas pessoas ou instituicbes fizeram mais de

uma proposta.

Uma regido relevante na RMSP, a Regido do Grande ABC paulista,
apresentou somente 3 municipios com proponentes residentes — Sdo Bernardo do
Campo, Rio Grande da Serra e Santo André. Dois municipios, Diadema e Sdo Caetano
do Sul, ndo tiveram nenhuma proposta realizada nem proposta incidente sobre seu
territério. Trés regides foram explicitamente citadas em propostas: as sub-regides Oeste
e Norte da RSMP e a Area de Prote¢do e Recuperacdo dos Mananciais (APRM) Baixo

Tieté — Cabeceiras.

Sobre as propostas do poder publico, apresentadas no Mapa 4, vemos que a
concentracdo municipal € bem maior que a da sociedade civil, com municipios da
regido Oeste da RMSP predominando territorialmente e os das “bordas” metropolitanas

sem apresentar propostas isoladamente. Os municipios proponentes estdo em regioes
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de importantes rodovias de interligacdo da metropolitana intrarregional (Rodoanel Sul),

com o Rio de Janeiro (Rodovias Airton Sena e Dutra), Litoral Norte de Sao Paulo e

regides Oeste do Estado de S&o Paulo e Sul do Brasil (Ferndo Dias e Régis

Bittencourt).

P

na

Santana de Parn

Fontes:
10 0 10 20 km N CEM - Centro de Estudos da Metrpole

e A Site PDUI (www pdui.sp.gov.br/rmsp)
Escab 1:725.000

Numero de Propostas enviadas ao PDUI pelo Poder
Publico via plataforma online, por municipio
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B 24

I >
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Fonte: Emplasa, 2017; CENTRO DE ESTUDOS DA METROPOLE.
Elaboracgéo propria.

A Tabela 6 mostra os municipios e a Tabela 7 e 0 Mapa 5, as regides onde as

propostas feitas pelo poder publico mais incidem. Note-se que, com excecdo dos

municipios da regido Noroeste da RSMP, todos os outros que mandaram propostas

individualmente fazem parte de consércios proponentes



Tabela 6: Municipios com mais propostas incidentes em seu territério (poder publico)

Aproveitadas No
Caderno Preliminar

Municipio com mais incidéncias Propostas Proponente?

Mogi das Cruzes 12
Sdo Paulo
Suzano

Jandira
Itaquaquecetuba

Pod

nw 2 2 u unu un un

Guarulhos

Fonte: Emplasa, 2017.
Elaboracéo proépria.

Tabela 7: Regifes com mais propostas incidentes em seu territério (poder publico)

. . L. Aproveitadas No
Maiores Incidéncias Regionais Propostas Proponente? . .
Caderno Preliminar
201 140

RMSP N
CONDEMAT 11 S 10
CIMBAJU S 8
CONISUD S
Grande ABC 2 S 2

Fonte: Emplasa, 2017.
Elaboracéo proépria.
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Mapa 5: Regides com mais propostas incidentes em seu territério, apresentadas pelopoder

publico
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Escaly 1725000 A
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Osasco Sio Paulo

territorio

Fontes:
CEM - Centro de Estudos da Metrdpole
Site PDUI (www.pdui.sp.gov.br/rmsp)

Guararemsa

Consoércios com mais propostas incidentes em seu

Salesopolis

Biritiba-Mrim

LEGENDA

[} RMSP - Limite municipal

Canséreios cam mals propostas
2] CIMBAJU

[ | CONDEMAT
7] GrandeABC
7 CONISUD

Fonte: Emplasa, 2017.; CENTRO DE ESTUDOS DA METROPOLE

Elaboragao prépria.
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CONCLUSOES

A analise dos processos participativos, via Plataforma Digital do PDUI —
RMSP, pode ser dividida em trés partes: a analise das propostas enviadas para o PDUI
Preliminar pela Sociedade Civil, via Plataforma Digital; a analise da estrutura da

Plataforma e a andlise da gestao dos processos participativos pela Emplasa.

Sobre as propostas enviadas pela Sociedade Civil, pode-se considerar que
53 propostas € um numero muito baixo para uma regido com 21,4 milhdes de
habitantes (estimativa do IBGE para 2017) com a melhor estrutura tecnoldgica e de
redes de dados do pais. Porém, estas propostas foram apresentadas durante o periodo
em que ocorriam as Audiéncias de Mobilizacdo do PDUI (de abril e setembro de 2016),
em um periodo em que o processo participativo ainda estava se estabelecendo e a
populacao ainda ndo tinha discutido com profundidade as questdes metropolitanas — o
gue seria feito nas Oficinas Regionais, que s6 comecaram a ocorrer em setembro de
2017. Mesmo assim, somente 30% das propostas da Sociedade Civil ndo foram
aproveitadas no PDUI preliminar, sendo que somente duas néo correspondiam a temas
nao referentes a Regido Metropolitana. Além disso, a maioria das propostas
contemplava ndo questdes locais, mas temas referentes a toda metropole ou a

problemas regionais, ou seja, apesar de poucas, as propostas apresentaram qualidade

técnica e conhecimento das questbes metropolitanas.

O poder publico, apesar de ter enviado 260 propostas, teve a mesma
proporcdo de propostas rejeitadas que a sociedade civil. Enquanto gestores publicos

era esperado que possuissem maior conhecimento das questbes metropolitanas e
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institucionais as quais o PDUI se refere. Seria preciso entender como essas propostas
foram discutidas municipalmente ou se a responsabilidade de proposicéo ficou a cargo

de técnicos da prefeitura.

O predominio tanto de oOrgaos relacionados ao meio ambiente enquanto
propositores como das propostas tematicas sobre “Meio Ambiente, Saneamento e
Recursos Hidricos” - todos temas ligados a sustentabilidade e qualidade ambiental —
mostra a relevancia do tema na Regido Metropolitana de Sdo Paulo. A quantidade de
propostas na area de “Mobilidade e Logistica” (23%) € superior a de propostas enviadas
por O6rgaos relativos ao tema (9%), possivelmente porque tanto o Executivo como os
Consoércios enviaram propostas neste tema, e seria preciso fazer a tabulacdo de
propostas por tema enviado por cada 6rgdo ou entidade regional para confirmar esta

hipoétese.

Ao fazer a analise sobre a estrutura da PDIS enquanto instrumento de e-gov,
vamos que ja que na pagina principal havia um link direto (e em destaque) para a
populacdo e o poder publico enviarem propostas. O formulério que a sociedade civil
deveria preencher era bem simples, enquanto o direcionado ao poder publico era mais
complexo e exigia a classificacdo das propostas em temas que ela impactaria - 0 que é
diferente da classificacao feita a posteriori pela Emplasa. Na plataforma também consta
a divulgacdo das atividades e informacdes sobre o0s processos participativos
(audiéncias, reunides) e seus resultados, porém nao é facil encontrar documentos na

plataforma a n&o ser que vocé tenha certa familiaridade com a tematica.

Destaque pode ser dado a metodologia de gestdo dos processos

participativos da Emplasa. Contrariamente ao que € normalmente visto no Brasil, onde
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predomina uma dificuldade de se criar canais institucionalizados de participacao
popular e um descolamento entre os legisladores e o uso do governo eletrénico, o
processo de e-gov criado pela empresa mostra a intencionalidade séria de promover a
participacdo e considerar verdadeiramente as contribuicbes da populacdo na
governanca metropolitana e nos processos legislativos voltados ao ordenamento

territorial.

Todas as propostas feitas via plataforma estdo disponiveis no sitio e foi
elaborado um “Relatoério de Propostas”, contendo os dados dos proponentes (municipio,
tipo, data), se a proposta foi aproveitada no PDUI Preliminar e em que capitulo ou
diretriz - e a leitura do PDUI Preliminar comprova que as propostas realmente constam
no trabalho. Caso a proposta tenha sido recusada, no relatério é apresentada a

justificativa.

Um ponto relevante a ser considerado € que, na 22 fase dos processos
participativos, onde a Sociedade Civil deveria apresentar contribuicdes ao PDUI
Preliminar, foram apresentadas somente 25 contribuigdes via Plataforma online, mas
foram apresentadas, em Audiéncias Publicas, 671 contribui¢cfes. Isso pode indicar que:
a) que as oficinas de mobilizacdo deram resultado; b) que, por ser um tema técnico, a
populagdo precisa ser “provocada” com algum material que embase a discusséao (por
exemplo, o Caderno Preliminar de Propostas); e c¢) que a populacdo ainda esta
“apegada” aos processos tradicionais de participacdo e/ou ainda nédo confia no governo

eletrdnico como instrumento de participacao.

Em resumo: ha um descompasso entre a boa qualidade técnica e de layout

da Plataforma do PDUI — RMSP, a metodologia cuidadosa e transparente de gestao dos
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processos participativos realizados pela Emplasa a partir da Plataforma e a real
participacdo da populacdo via governo eletrénico. Os métodos e instrumentos existem,
€ preciso buscar identificar, no processo de elaboracdo do PDUI, porque a populacéo

nao os utilizou.

Ja com relacdo ao poder publico € preciso pesquisar 0s processos de
elaboracdo das propostas pelos municipios e consorcios e quantificar e qualificar sua
participacdo nas Audiéncias, oficinas, conselhos e camaras técnicas enquanto

propositores.
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