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RESUMO

O Plano Diretor Participativo é o principal instrumento de politica urbana nos municipios
brasileiros, razao pela qual deve contar com a participacdo social como orientadora para a
arquitetura das respectivas politicas publicas voltadas para o desenvolvimento urbano. Os
processos participativos devem permitir que todos os atores contribuam para a definicdo da pauta
de prioridades e que as contribui¢cdes se tornem insumos para o planejamento. Na mesma senda,
os Planos Diretores Participativos devem articular a influéncia do cidaddao na construcdo das
cidades. Embora audiéncias publicas tenham sido realizadas, a andlise de dados secundarios
inerentes a revisao do Plano Diretor Estratégico (PDE) do municipio de Sdo Paulo nos anos de 2013
e 2014, revelou que esse processo foi composto de sucessivas esferas de consulta, meramente
informativas. Através da utilizacdo da metodologia da “Escada de Participacdo Popular”, proposta
por Sherry Arnstein, verificou-se que a elaboracdo do PDE pode ser considerada
“pseudoparticipativa”, evidenciando que o procedimento de ausculta social se deu muito mais
para legitimar as decisdes politicas acerca do PDE do que efetivamente para garantir a participa¢do
democrdtica no planejamento urbano. Apesar dos avancos, o processo ainda estd aqguém do

almejado para uma participacao plural e determinante na tomada de decisGes em comunidades.
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Municipio de Sdo Paulo.
ABSTRACT

The Participatory Master Plan is the main instrument of urban policy in Brazilian municipalities,
which is why it must count on social participation as a guide for the architecture of the respective
public policies aimed at urban development. Participatory processes must allow all actors to
contribute to the definition of the agenda of priorities and that contributions become inputs for
planning. In the same vein, the Participative Master Plans must articulate the citizen's influence in
the construction of cities. Although public hearings were held, the analysis of secondary data
inherent to the review of the Strategic Master Plan (PDE) of the municipality of Sdo Paulo in the
years 2013 and 2014, revealed that this process was composed of successive spheres of
consultation, merely informative. Through the use of the “Ladder of Popular Participation”
methodology, proposed by Sherry Arnstein, it was verified that the elaboration of the PDE can be
considered “pseudoparticipativa”, showing that the social auscultation procedure took place much
more to legitimize the political decisions about the PDE than effectively to guarantee democratic
participation in urban planning. Despite the advances, the process still lags behind the goal of

plural and decisive participation in decision-making in communities.

Key-Words: Social Participation. Public Hearings. Urban planning. Master plan. Municipality of Sdo

Paulo.

1 INTRODUGCAO

Ao desenvolver politicas publicas, o gestor publico precisa incorporar os anseios do cidadao
nas decisOes atinentes a formulacdo dessas politicas. Entretanto, conciliar as diversas demandas,
muitas vezes conflitantes, é tarefa delicada. Ha ainda alguns resultados de longo prazo, o que por

vezes, pode frustrar as expectativas da populagao.

Assim, a forma mais comum com a qual a participacdao popular é incorporada ao processo
decisério de gestdo publica é através das audiéncias publicas. A questdo que se coloca é a forma pela
qual essas audiéncias publicas sdo realizadas a fim de permitir ao Estado a compreensdo acerca das
necessidades e a elaboracdo de acGes para o seu atendimento, levando em conta o necessdrio
debate publico acerca dessas questdes, bem como a eficiéncia, principio regente da Administragdo

Publica.
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O planejamento urbano no Brasil coloca o Plano Diretor Participativo como principal
instrumento da politica urbana, elencando a participacdo popular como um meio para orientar o
desenvolvimento urbano. Os processos participativos devem permitir que todos os atores
contribuam para a definicdo da pauta de prioridades e que as contribuicGes se tornem insumos para

o planejamento urbano.

O municipio de Sdo Paulo é o mais populoso do pais, constituindo a maior megacidade da
Ameérica Latina e do Hemisfério Sul. Sdo Paulo e sua regido metropolitana perfazem a quinta maior
aglomeracdo urbana do mundo, com aproximadamente 18,8 milhdes de habitantes (SAO PAULO,
2019).A revisdo do Plano Diretor Estratégico do municipio de Sdo Paulo ocorreu entre os anos de
2013 e 2014, e outros instrumentos foram elaborados ao longo dos anos de 2015, 2016, 2017 e
2018, tais como a Lei de Parcelamento, Uso e Ocupacdo de Solo e o Cdodigo de Obras e EdificacGes.
Este processo foi realizado contando com mais de 10.000 participantes, com dezenas de milhares de
contribuicOes, todas estas registradas e colocadas a publico pela administracdo municipal, conforme

dados oficiais (SAO PAULO, 2019).

Mesmo que a concep¢do da politica urbana tenha sido formulada e formalizada, tomando a
forma da Lei Municipal 16.050/2014, conhecida como Lei do Plano Diretor Estratégico do municipio
de S3o Paulo, e ja contar com alguns instrumentos normativos regulamentadores, outros tantos
ainda carecem de regulamentacdo. Esses, por sua vez, estdo sujeitos a disputas politicas entre os
diversos atores sociais e ainda demandardo institucionalizacdo participativa, requerendo,

igualmente, formas de avaliagdo quanto a sua efetividade.

Dentre os fatores que contribuem para uma participagdo mais envolvente é possivel
destacar: “i) Maior conhecimento da populacdo acerca de seu papel e de sua competéncia; ii) Maior
envolvimento no controle das deliberac¢des; iii) Maior interesse e disponibilidade dos envolvidos; e
iv.) Maior igualdade entre o saber técnico e a contribuicdo das vivéncias” (CRUZ; MARINS, 2017,

p.289).

Cabe ressaltar que a viabilizagdo da participacdo em todos os canais decisérios do Estado é
essencial para a permanente institucionalizacdo de seus procedimentos e as concernentes
adequagdo e ampliagdo de parcelas da populagdo, tradicionalmente excluidas dos processos de
tomada de decisdo urbana. Existem, contudo, lacunas sobre como qualificar os processos
participativos em fun¢do do grau de abertura estatal disponibilizado aos diferentes atores, além das
caracteristicas dos espacos participativos e das instancias de tomadas de decisdo a fim de auferir se a
participacdo popular em audiéncias publicas é, de fato, efetiva para a criagdo de instrumentos de

gestdo urbana. Assim, a questdo que se coloca é se os resultados materializados na politica publica
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de planejamento urbano, bem assim, a gestdao urbana participativa, instaladas no municipio de Sao

Paulo, sdo, de fato, participativas.

A multiplicacdo de experiéncias participativas visando ampliar o controle social sobre
politicas publicas e politicos, ou seja, orientadas, implicita ou explicitamente, pelas noc¢des de
accountability, entendida como responsabilizacdo politica e respectiva prestacao de contas, tornou-
se fendbmeno relevante no Brasil e no mundo (CRUZ; COLLACO e MARINS, 2016, p. 1859-1868).Neste
contexto, o objetivo deste artigo é analisar o processo participativo aplicado ao desenvolvimento do
Plano Diretor Estratégico do Municipio de Sdo Paulo (PDE), em 2013-2014. Para tanto, conta com
pesquisa exploratoria de abordagem qualitativa e quantitativa, com a utilizacio de dados
secundarios coletados em bases disponibilizadas pela prefeitura do municipio de Sdo Paulo,
disponiveis em seu sitio na internet e em seu portal de transparéncia, especificamente em relagdo

aos dados da gestdo urbana (SAO PAULO, 2014; 2019a; 2019b).

Os dados analisados contém informagdes sobre o processo participativo conduzido pelo
municipio, tais como a natureza das contribuicdes recebidas e os grupos que manifestaram essas
contribui¢cdes. Dessa maneira, este trabalho tem uma abordagem inicialmente quantitativa a fim de
reunir os dados acerca da participa¢do popular, analisando o perfil da populagdo participante e a
natureza das contribuicGes realizadas. Apds analisar qualitativamente as contribui¢cdes desenvolvidas
no processo participativo, pretendendo detectar e por fim, identificar as contribuicbes que se
concretizaram em agdes nos instrumentos urbanisticos, como e em que medida, assim aferindo se o

processo foi de fato participativo.

Os resultados serdo apresentados em graficos, conforme sugerido por Field (2009), nas
pesquisas documentais de cunho quantitativo, sobretudo naquelas que utilizam processamento

eletrénico, em que os dados podem ser organizados estatisticamente.

2 QUADRO TEORICO DA PARTICIPACAO POPULAR EM PLANEJAMENTO URBANO

Na maior parte dos municipios brasileiros a democracia representativa é a Unica pratica
democratica reconhecida pela populagdo como forma de exercer direitos, tendo, como principal
momento as elei¢cdes (PIZZIRANI, 2006, p. 38). No entanto, a participacao popular permite o controle
social, por exemplo, sobre politicas setoriais sendo, portanto, uma forma de permitir a
democratizacdo do espaco de discussdo em dreas tidas como complexas, ou de atuacdo restrita a

técnicos (FEENBERG, 1992, p. 42).
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Dessa forma, o exercicio da democracia ndo se restringe ao simples ato de votar e ser
votado. Pressup0e a liberdade de organizacdo e expressao e, frequentemente, a contraposicdo a
posicdes do Estado (HERNANDES; BERMANN, 2006, p. 25). Assim, os processos participativos
ganharam forma e mais adeptos, sobretudo a partir dos anos 1990, momento em que a ideia de
participacdo social cresceu exponencialmente no Brasil, a exemplo dos conselhos de politicas e dos

orcamentos participativos® (ALVES, 2017, p. 128).

No tocante as formas e/ou mecanismos dos processos participativos, destacam-se as
seguintes abordagens classificadas como “consultas diretas” a populacdo: (i) plebiscito; (ii)
referendo; (iii) iniciativa popular; (iv) recall, e; (v) veto popular (PIZZIRANI, 2006; CRUZ et al, 2016).
No Brasil, a Constituicdo Federal, no artigo 14, determina apenas trés das quatro formas de
“consultas diretas” anteriormente mencionadas, que sdo o plebiscito, o referendo e a iniciativa
popular®. Assim, a gestdo democratica é apresentada como uma ferramenta que funciona para
articular a participacdao popular e os demais segmentos da sociedade civil na formulacgao,
implementacdo e avaliacdo de planos, programas e politicas publicas. Uma das formas de atuacdo de

gestdo democrdtica é o planejamento participativo.

Mellinger e Floriani (2015, p.15), apontam que embora existam indmeros arranjos
institucionais (e formais) de participacdo, tais como, associacdes, assembleias, audiéncias e
conselhos, que se delimitam por leis, normas e procedimentos e permeiam os processos de
negociacdo e decisdo, todos eles ainda sdo pouco integrados. E, portanto, existe dificuldade de
incorporar varidveis e percep¢des que definam expectativas, experiéncias e contribuicdes da
populacdo na estruturacdo e no planejamento de areas urbanas. Ainda existem desafios de como
construir processos participativos que sejam capazes de vencer esta dificuldade, uma vez que as
cidades, em suas diversas regides, areas, distritos e demais fracdes de territério urbano, possuem
elementos distintos e complexos que, em muitos casos, sdo diagnosticados pela percepgdo que os

individuos tém da experiéncia em uma determinada realidade.

3 A principal referéncia de orcamento participativo é a experiéncia de Porto Alegre, a partir da década de 1990,
seguida de Belo Horizonte, Sdo Paulo e Recife (ALVES, 2017, p. 128).

“De forma esparsa, a Constituigdo Federal prevé ainda outras formas de participagdo, tais como a participacdo
dos trabalhadores e empregadores nos colegiados dos orgdos publicos (artigo 10); representagdo dos
empregados nas discussGes com os empregadores (artigo 11); controle dos municipes sobre as contas dos
municipios (artigo 31, paragrafo 32); participagdo do usuario na Administragdo Publica (artigo 37, paragrafo 39);
controle social sobre irregularidades econémico-financeiras (artigo 74, paragrafo 292); gestdo quadripartite da
seguridade social (artigo 194, VII); participacdo da comunidade no SUS (artigo 198, IlI, e artigo 77, paragrafo 39,
do ADCT); participacdo popular na assisténcia social (artigo 204, 1l); gestdo democratica do ensino (artigo 206,
VI) e protecdo do patriménio cultural (artigo 216, paragrafo 12). Outros instrumentos normativos também
prevéem a participagdo social, porém, ndo serdo analisados no presente artigo, dada a delimita¢do do objeto e
dos objetivos inicialmente propostos.
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Conforme Azevedo e Anastasia (2002, p.90), uma reflexdo relevante no ambito do
planejamento urbano perpassa a morfologia urbana, orientada por parametros incorporados em
normativas, codigos e leis, propiciando equidade, desenvolvimento urbano e a aproximacgdo de uma
abordagem técnica com o saber popular. Entende-se, dessa forma, que na implantacdo de
instrumentos e politicas de intervencdo urbana, a determinacdo, ou a adequada hierarquizacdo de
iniciativas de impacto coletivo e publico, pode determinar o sucesso destas decisdes, criando a¢des
reais mais proximas as realidades locais, pois dessa forma, as assimetrias podem ser melhor
trabalhadas. Nessa direcao, a contribuicdo proveniente da participa¢ao popular pode trazer um saber

coletivo vivencial relevante no processo de decisao.

Ferreira e Fonseca (2014, p.252) apontam ainda que dentre os fatores que contribuem para
uma participagdo mais envolvente é possivel destacar: “(i) Maior conhecimento da populagdo acerca
de seu papel e de sua competéncia; (ii) Maior envolvimento no controle das deliberacgdes; (iii) Maior
interesse e disponibilidade dos envolvidos; e (iv) Maior igualdade entre o saber técnico e a
contribuicdo das vivéncias”. Os autores reforgcam que este processo passa por uma maior integracao
com a populagdo local, com estratégias que permeiem um processo de educagao e aprendizado,

qualificando e estimulando a participacdo ativa na formulagao e politicas e estratégias.

A participagdo popular é condicdo para a prestacdo de contas do Estado, bem como a
responsabilizacdo politica dos gestores, por meio do controle social, como forma de garantir a
eficiéncia das politicas publicas. Tal controle também ocorre na esfera municipal, uma vez que a
concretizagdo dos servigos publicos se da fisicamente no local em que se desenvolve a vida dos

cidadaos, ou seja, na cidade.

O municipio, portanto, configura-se como a forma de organizacao politica mais préxima do
cidaddo, constituindo um papel indispensavel na viabilizacdo do processo de participacdo
permanente na regulacdo, fiscalizagdo e controle sobre os servigos e bens publicos. Para tanto, é
necessario que existam transparéncia e acesso as informacgdes publicas, de forma a possibilitar a

pratica participativa.

A Constituicdo Federal de 1988 introduziu a gestdo descentralizada e participativa, bem
como a autonomia dos entes federados. No ambito do planejamento urbano, o arcabougo normativo
construido através da Constituicdo e da Lei 10.257/2001, que estabelece o Estatuto da Cidade,
objetiva uma melhor distribuicdo das func¢des sociais da cidade (habitacdo, circulagdo, trabalho e
lazer), aspectos inerentes a funcionalidade, conforto, sossego, seguranca e qualidade de vida (artigo

182, CF).
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Do ponto de vista normativo, as questdes levantadas sdo viabilizadas por instrumentos
aplicados ao planejamento urbano, os quais destacam-se: (i)Constituicdo Federal de 1988,
especificamente a Politica Urbana(artigos 182 e183); (ii) Lei 10.257/2001 — Estatuto das Cidades;
(iii)Lei 13.089/2015 — Estatuto da Metrdpole; (iv) Planos Diretores Participativos de Desenvolvimento
Urbano; (v) Leis Federais e municipais de parcelamento, uso e ocupacdo do solo; (vi) Leis municipais
para Projetos de Intervengao Urbanas e Operagdes Urbanas Consorciadas; (vii) Politicas Setoriais, e;

(vii) Codigos de Posturas.

O processo de participacdo popular na escolha das prioridades encontra-se especificamente
no Estatuto da Cidade. Nesta dire¢do, a politica urbana prevé que sejam utilizados os seguintes
instrumentos: a) criagdo de 6rgdos colegiados de politica urbana nos niveis nacional, estadual e
municipal; b) debates, audiéncias e consultas publicas; c) conferéncias sobre assuntos de interesse
urbano, nos niveis nacional, estadual e municipal, e; d) iniciativa popular de projetos de lei e de
planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano (artigo 43, I, Il, Ill e IV do Estatuto da

Cidade).

O Plano Diretor, previsto pelo Estatuto da Cidade, por sua vez, tem o objetivo de orientar ou
reorientar a estruturacdo do territério municipal a partir da (re)leitura de sua atual capacidade,
assegurando o atendimento das necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de vida, a justica

social e ao desenvolvimento das atividades econdmicas.

Dai infere-se a determinacdo normativa de que o Plano Diretor deva ser elaborado com a
participacdo de diferentes setores da sociedade, ja que é o principal instrumento de politica e
planejamento de longo prazo da esfera urbana. Tal instrumento define que os municipios com mais
de 20 mil habitantes ou aqueles localizados em regides metropolitanas, e/ou considerados

aglomerados urbanos devem ter seus Planos Diretores elaborados desde o ano de 2006.

Além disso, é importante destacar a Politica Nacional de Participagdao Social (PNPS),
juntamente com o Sistema Nacional de Participa¢do Social (SNPS), instituidos pelo Decreto n2 8.243,
de 23 de maio de 2014, que buscaram institucionalizar a participacdo da sociedade civil na esfera
governamental, consolidando os mecanismos de participacdo social ja existentes, a fim de fortalecé-
los e articula-los a Administracdo Publica federal e a sociedade civil. Esta politica, embora tenha sido
expressamente revogada pelo Decreto n2 9.759, de 11 de abril de 2019,° esteve vigente durante a

elaboracgdo do Plano Diretor Estratégico do municipio de Sdo Paulo e teve papel relevante.

> O Decreto n? 9.759, de 11 de abril de 2019, extinguiu instancias participativas, estabelecendo diretrizes,
regras e limitagGes para colegiados da administracdo federal direta, autarquica e fundacional. Tal decreto em
sua exposicdao de motivos se justifica pela desburocratizagdo, simplificagdo administrativa e contengdo de

Revista de Direito da Cidade, vol. 12, n® 3. ISSN 2317-7721. pp.1998-2021 2004



Revista de Direito da Cidade vol. 12, n2 3.ISSN 2317-7221
DOI: 10.12957/rdc.2020.49111

Especificamente o artigo 22, que apresentava os mecanismos de participacdo e o artigo 39, as
diretrizes gerais para participacdo social, ambos da PNPS, foram amplamente observados (SAO
PAULO, 2019a). Da mesma forma, a previsdo na PNPS sobre os arranjos institucionais formados por
instancias e mecanismos de ausculta, tais como o conselho de politicas publicas, a comissdo de
politicas publicas, a conferéncia municipal (nos moldes propostos pela PNPS para a conferéncia
nacional) e de igual forma, a ouvidoria publica municipal, a mesa de didlogo, os fdruns
interconselhos, as audiéncias publicas, a consulta publica e audiéncia virtual de participa¢do social,
foram amplamente utilizados, de maneira até entdo inédita, na revisdo do Plano Diretor Estratégico
do municipio de Sdo Paulo, principalmente a participacao institucionalizada com apoio de canais

eletrdnicos (SAO PAULO, 2019a).

Nessa medida, é evidente que o Plano Diretor Estratégico do municipio de Sdo Paulo teve em
conta o fato de que as politicas publicas urbanas devem promover o bem-estar humano nas cidades
e sua relagdo com a dinamica territorial. Estes instrumentos de desenvolvimento urbano abrangem
um conjunto de intervencdes e medidas que podem, ou ainda, devem congregar a participacdo
democratica da sociedade. Considera-se que as contribuicdes sociais possam fornecer insumos
técnicos, ou ainda indicadores, que possibilitem a melhoria das solugdes em planejamento e
engenharia urbanos. Assim, passa-se a descrever o processo de elabora¢do do PDE do municipio de

S3o Paulo.

3 O PROCESSO DE ELABORAGAO DO PDE DE SAO PAULO

O processo de revisdao dos instrumentos de planejamento e gestdo urbanos do municipio de
S3o Paulo teve inicio em janeiro de 2013 e se estendeu até o final de 2018. Pode ser organizado em
trés grandes etapas: a primeira, com foco na Lei Municipal 13.430/2002 que depois foi revogada pela
16.050/2014, que estabelece o atual Plano Diretor Estratégico; a segunda, que revisou a Lei
13.885/2014, sobre o Parcelamento, Uso e Ocupacdo do Solo e Planos Regionais Estratégicos, e os
Planos de Bairro, em fase de elaboracdo; e a terceira etapa, que corresponde a revisdo do Cédigo de
Obras, também em fase de elaboragdo. O presente artigo se prop0Os a analisar apenas a primeira,

atinente ao PDE.

gastos e despesas. Porém, na pratica, pode significar a contengdo de grupos de pressdo e por fim, a redugdo da
participagdo social. Isso, porém, dependera de analises futuras, razao pela qual deixa-se de analisar a questao.
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O processo de revisdo do PDE foi realizado segundo quatro fases de desenvolvimento: 12.
Fase de Avaliacdo Participativa do PDE de 2002 e de sua aplicacdo; 22. Fase de Recepgdo de
Propostas; 32. Fase Interna de Sistematizacdo das contribuicGes, e; 42. Fase de Devolutivas a
sociedade e composicdo da Minuta do Projeto de Lei do novo Plano Diretor (CEM, 2014a; CEM
2014b; SAO PAULO, 2019a).Este trabalho analisou as atividades participativas componentes do
processo estabelecido para a elaboragdo do referido Plano cujo foco foi o compartilhamento das
avalia¢des da sociedade e de avaliagGes técnicas realizadas pela prefeitura, ocorridas entre 2013 e

2014, e nos resultados obtidos nas demais fases de elaboracao da lei.

Tal fase contou com atividades informativas e de reflexdo, realizadas coletivamente (de
forma comunitdria, por tematica ou envolvendo um determinado segmento social), sobre aspectos
da politica urbana regulados pelo PDE. Significou uma fase de “alinhamento” de informagdes, com a
identificagdo e discussao dos principais problemas diagnosticados tanto nos estudos técnicos, quanto

pela experiéncia dos participantes.

Na elaboragdao do PDE de S3ao Paulo, no escopo de andlise do presente trabalho, foram
identificadas duas grandes estratégias, articuladas e complementares, de envolvimento dos
cidaddos: (i) o desenvolvimento de atividades participativas presenciais, e; (ii) a construcdo da
Plataforma Participativa Digital. Assim, o setor técnico da prefeitura do municipio de Sdo Paulo, a
partir da Secretaria de Desenvolvimento Urbano deliberou pela realizacdo da primeira sessdo aberta

a comunidade em janeiro de 2013 (SAO PAULO, 2019a).

A dinamica das atividades presenciais teve inicio com a apresentacdo de estudos realizados
pela Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano (SMDU), seguida da realizacdo de audiéncias
publicas. As dinamicas ocorreram em toda a cidade, em locais publicos definidos e agendados pela
municipalidade, complementada por dindmicas que buscavam estimular os participantes da
audiéncia a formular perguntas, esclarecer duvidas e expressar sua forma de ver o assunto (SAO

PAULO, 2019a).

O primeiro instrumento adotado foram as Fichas. As fichas consistiram em papeletas que
permitiam que qualguer um escrevesse a sua demanda sobre a cidade, o que possibilitava aos
participantes a elaboragao de sua contribuigdo individual. Para organizar os participantes, os técnicos
os agruparam a fim de que representassem um movimento organizado. Nas atividades em Grupos as
guestdes tematicas eram conduzidas por um técnico da Prefeitura e os participantes apresentavam
suas contribui¢des coletivamente e, em conjunto, decidiam e votavam nas melhores contribuicdes

(SAO PAULO, 2019a).
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Os resultados desse processo foram apresentados nas Plendrias que consistiram em um
espaco para discussdo publica e apresentacdo das demandas pelas pessoas em um palco, nas quais
alguns participantes, previamente inscritos, também tinham direito a fala, conforme os relatdrios
publicados pelo municipio de S3o Paulo (SAO PAULO, 2019a). De acordo com os registros oficiais é
possivel descrever o processo conforme os quatro passos a seguir, conforme descritores

disponibilizados pelo municipio de Sdo Paulo (2019a):

1 Foram organizados Seminarios, Oficinas de Avaliagdo Tematica, Didlogos Abertos com Segmentos
Sociais e a 62 Conferéncia Municipal da Cidade de Sdo Paulo. Para discussdo de questGes
especificas e retorno da sintese das discussdes das Plendrias, adotandos dois instrumentos: i)
semindrios para apresenta¢do dos estudos seguidos de debates em plendria, e; ii) oficinas com
apresentacdo dos estudos, seguidas da divisdo da plenaria em subgrupo. O formato “Oficina”,
definido pela Prefeitura para o debate publico e levantamento de propostas, justificou-se “por se
distinguir das tradicionais atividades regidas por listas de inscritos, em que poucos participantes

conseguem fazer uso da palavra e apresentar suas opinides e propostas”;

2 Nos Seminarios, foi definido o tempo de fala de cada participante do debate em
aproximadamente 3 minutos. Durante a exposi¢cdo dos técnicos, uma equipe de apoio recolhia a
inscricdo dos interessados em usar a palavra. Além da fala, os interessados poderiam apresentar
avaliagdes em formuldrio especifico. A atividade contou com dois técnicos relatores. As
colocagdes foram posteriormente transcritas para os quadros de sistematizacdo, em que as
contribuicdes foram organizadas, segundo a atividade participativa, em arquivo eletrénico

intitulado “balango quantitativo das contribui¢des”;

3 Nas Oficinas, os participantes recebiam o primeiro Volume da Revisdo Participativa e
“InformacgBes Bdsicas para os participantes”, com um descritivo das atividades que ocorreriam
naguele dia. Depois da apresentacado inicial da avalia¢do técnica realizada sobre o tema do dia, os
participantes foram divididos em salas de até 50 pessoas. Um moderador e um apoiador
coordenaram a discussdo; um relator anotava todas as colocagdes em formulario padrdo. Foram
propostas para todas as salas duas ou trés questdes norteadoras da discussdo e, na sequéncia, as
salas foram subdivididas em subgrupos de 8 a 10 pessoas. Cada subgrupo definiu um porta-voz.
Foram fornecidas fichas coloridas — cada cor correspondendo a uma questdo e os subgrupos
puderam compor quantas respostas considerassem adequadas a questdo proposta. Na sequéncia,
tiveram de agrupar as questoes registradas, de modo a facilitar a apresentagdo para a sala das

questdes consideradas mais relevantes, que foram afixadas em um painel. Cada sala contou com
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um técnico responsavel pela relatoria. Parte dos participantes (1/3) respondeu a ficha de
avaliacdo da atividade, classificando-a, na grande maioria, como “bom” e “6timo”, tanto com

relacdo a dindmica realizada, como quanto a estrutura disponibilizada para a atividade;

4 Os Seminarios e Oficinas Tematicas foram direcionados para liderangas comunitarias, liderangas
de movimentos sociais, representantes dos segmentos de universidades, categorias profissionais,
trabalhadores representados por suas entidades sindicais, organizacbes ndo governamentais,
empresarios e cidaddos em geral. Segundo a programacao da Prefeitura, os trabalhos versariam
sobre os seguintes temas: 1. Objetivos da Revisdo e a Cidade que Queremos; 2. Uso e Ocupacdo
do Solo; 3. Instrumentos de Politica Urbana; 4. Habitacdo; 5. Meio Ambiente; 6. Mobilidade

Urbana; 7. Investimentos Prioritarios, Planos Regionais e Planos de Bairro.

Quanto a participagdo através da Plataforma Participativa Digital, essa se deu com apoio de
uma ferramenta online que visou facilitar o acesso da populacdo ao processo de revisao do PDE.
Trata-se da plataforma digital Gestdao Urbana SP, site que nasceu como instrumento participativo de
planejamento e gestdo urbana em que o cidaddo o utilizou para enviar propostas e contribui¢Ges
sobre temas pré-definidos. O municipe teve acesso a uma ferramenta bastante semelhante ao
Google Maps, em que era possivel registrar um problema de sua regido e propor solugdes. No caso
de propostas mais elaboradas, o cidaddo também poderia enviar documentos (anexos) ao proprio

site.

A implanta¢do das estratégias de participagdo descritas mostrou uma preocupa¢do do
governo municipal em disponibilizar diferentes formatos de consulta publica, que permitissem, ao
mesmo tempo, a participacdo mais ampla da sociedade, assim como a criacdo de espagos para
debate, nos quais os cidaddos pudessem conhecer e reconhecer os posicionamentos, interesses e
propostas defendidas pelos diversos segmentos e/ou grupos sociais interessados em influenciar e a

participar da composi¢ao da nova lei.

4 A QUALIFICAGAO DA PARTICIPAGAO POPULAR A PARTIR DA “ESCADA DE PARTICIPAGAO
POPULAR”

Para analisar o processo participativo desenvolvido no PDE de S3o Paulo em 2013 e 2014, foi
utilizado como método de andlise a “Escada de Participacdao Popular”, proposto por Sherry Arnstein

(1969). A “Escada de Participacdo Popular” pressupde um processo de delegacdo de poder e de
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accountability entre poder publico e cidaddo, que, em conjunto, devem determinar metas e politicas.
Tal método parte da premissa de que a participacdo popular é verificada na redistribui¢do de poder,

independente da sua inclusdo politica, econémica e social.

De acordo com Arnstein (1969) e Souza (2001), nas categorias “Manipulagdo”, “Coerc¢do (ou
Decoragdo)” e “Informagdo” ndo ha participagdo nenhuma da sociedade civil nas atividades publicas.
Nessas categorias, esquematizadas na Figura 1, a opinido da sociedade é manipulada pelo poder

publico e os participantes ndo exercem, de fato, influéncia na tomada de decisao.

~ Representa situagdes nas quais os participantes estdo envolvidos
COERGCAO ,_E indiretamente, contudo nZo ha possibilidade dos cidadaos exercerem
DECORACAO influéncia sobre as decisdes, que ja estao tomadas.

O Estado disponibiliza e apresenta as informacdes sobre as
intervencdes planejadas. Contudo, em fungdo dos interesses em
jogo, ndo ha participagao ativa na determinacao dos objetivos.

MANIPULAGAO

O cidaddo é envolvido. Contudo, é induzido a aceitar uma
intervenc@o, nao ha interesse de criar canais de participagao
efetivos, os participantes sdo apenas comunicados, e quando
questionados, as principais decisdes estratégicas ja foram tomadas.

NAO PARTICIPACAO

@ INFORMAGAO

Figura 1 — “Escada de participagdo”: nivel “Ndo Participa¢do”. Fonte: Adaptado de Arnstein (1969); Souza

(2000); Rudd et al (2006); Cruz et al (2016) e Cruz (2019).

No segundo nivel de participacdo popular, encontram-se as categorias que proporcionam
uma “Pseudoparticipacao”, indicadas na Figura 2. Estas recebem tal classificacdo, pois, apesar do
poder publico disponibilizar informacdo e abrir o espago para o didlogo, ndo existem ferramentas

que garantam a adog¢ao das contribuices dos participantes na tomada de decisao.

O Estado permite o acesso a informagdes. A populacao € consultada
e até encorajada a participar. Porém, ndo ha garantias de que as
opinides serdo incorporadas.

@ CONSULTA

PSEUDOPARTICIPACAO

Refere-se a institucionalizacdo da participacdo de segmentos mais
ativos/liderancas populares, de tal forma que eles sdo convidados a
:@. COOPTAG AO c participar do governo. Contudo, ndo exercem um real poder

decisério, e ainda ha risco de domesticacao e de desmobilizagao
dos movimentos sociais que tiveram sua lideranca cooptada.

Os participantes sao consultados e informados das tomadas de
deciséo, contudo, nao participam dela. Os resultados podem ser
%\ PARCERIA negociados. Aqui inicia-se a migracao para os processos tidos partici-
= pativos, onde existe colaborac3o e didlogo, em fungao dos objetivos,
com razoavel transparéncia, para implementagao de uma intervencao.
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Figura 2 — “Escada de participacdo”: nivel “Pseudoparticipacdo”. Fonte: Arnstein (1969); Souza (2000); Rudd et
al (2006); Cruz et al (2016) e Cruz (2019).

~x 0

Ao contrdrio das outras categorias j& mencionadas, na “Autogestdo” e na “Delegacdo de
Poder”, integrantes do terceiro nivel da “Escada de Participagdo” (Figura 3), o poder publico
compartilha os espacos decisérios com a sociedade civil, permitindo dessa forma uma participacao

efetiva no processo decisdrio.

Aos participantes sao dados a responsabilidade e o gerenciamente
DELEG Agf\o das agoes, dos programas e dos resultados. Todas as decisces sao
DE PODER compartilhadas, bem como o estabelecimento de objetivos, sao
situagdes de cogestao entre o Estado e sociedade civil.

PARTICIPACAO

; Os participantes iniciam as agendas de deiscussao, metas, objeti-
of@?u AUTOGESTAO vos e estratégias. E o nivel mais elevado. Vai além de implementar
o o

politicas e pressupoe uma socieade basicamente auténoma.

Figura 3 — “Escada de participagdo” nivel “Participacdo”. Fonte: de Arnstein (1969), Souza (2000), Ruddet al
(2006); Cruz et al (2016) e Cruz (2019).

Em que pese o método fornecido por Arnstein (1969), é importante considerar o
apontamento de Souza (2000, p.68), no sentido de que muitas definicdes enfatizam o papel da
politica publica na solugdao de problemas, mas que nao se pode deixar de lado o aspecto conflituoso
gue cerca as decisdes, tampouco a cooperacdo que possa existir entre governos, instituicdes e
grupos sociais. Neste contexto, a politica urbana atua em arenas sociais, isso porque é preciso que as
pessoas se convencam das decisdes tomadas. E o governo deve primar pela transparéncia, utilizando
mecanismos lastreados na divulgacdo de indicadores, na apresentagao continuada de problemas e na

apresentacao de falhas na politica atual.

5 APLICAGAO DA “ESCADA DE PARTICIPAGAO POPULAR” AO PROCESSO DE ELABORAGAO DO PDE
DE SAO PAULO DE 2014

Inicialmente, foram quantificados os dados da primeira fase do processo do PDE de Sao
Paulo: nimero de participantes do processo, na primeira fase (enquanto forma de participagdo e
representacdo por grupos de interesse), os tipos de dindmicas de participacdo, o numero de

contribuicdes e o numero de contribui¢gdes por dindmica, por tema e por participante.

Os materiais utilizados sdo todos documentos publicos disponibilizados pela prefeitura do

municipio de Sdo Paulo, no sitio institucional do érgdo, e consistiram, basicamente, na planilha
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Microsoft Excel intitulada “Banco de Contribuicdes da 1fase do PDE” e “Caderno Versio 17,
publicacdo que se refere a descricdo de todo o processo participativo de desenvolvimento do PDE da

cidade de S3o Paulo(SAO PAULO, 2019).

Na primeira fase (avaliativa) de elaboracdo do PDE, foram realizadas seis atividades
participativas (avaliacbes tematicas e didlogos com segmentos sociais), contando com 1.804
participantes e 1.846 contribui¢cdes. Foram realizadas cinco sessdes em cinco dias diferentes ao longo
do ano de 2013, com seis atividades em cada dia, distribuidas entre exposicdo em plenaria e oficinas
em grupos de forma tematica:“i. Habitacdo; ii. Instrumentos Urbanisticos; iii. Investimentos
Prioritarios; iv. Meio Ambiente; v. Mobilidade; vi. Uso e Ocupacdo de Solo”, conforme relatério do

Centro de Estudos da Metrdpole (CEM, 2014a, 2014b). Passa-se a analisar.

Na oficina tematica “Habita¢do” foram recebidas 608 contribuicdes, cerca de 33% do total de
contribuicdes da primeira fase, conforme é demonstrado na Figura 4. Tal fato aponta sua
predominancia sobre os demais temas. Em segundo lugar, ficaram as contribuicdes relativas ao tema
“Meio Ambiente”, que contou com 345 contribuicdes, a frente, portanto, de temas como

“Investimentos Prioritdrios”, “Uso e Ocupagdo de Solo” e “Mobilidade”, apontando, neste momento,

a priorizagdo de elementos ligados ao meio ambiente, logo apds habitacdo, em relacdo aos demais.

OFICINA HABITACAO (04.05.2013)

0,
15% 339% B OFICINA INSTRUMENTOS URBANISTICOS (30.04.2013)
(1]

8% OFICINA INVESTIMENTOS PRIORITARIOS (11.05.2013)
OFICINA MEIO AMBIENTE (04.05.2013)

19%
OFICINA MOBILIDADE (07.05.2013)

18% 7% OFICINA USO E OCUPACAO DO SOLO (27.04.2013)

Figura 4 - Contribuigdes ao PDE de Sdo Paulo por Oficina. Fonte: Elaborada pelos autores com base em
“BALANCO QUANTITATIVO DAS CONTRIBUICOES” - Sdo Paulo (2014).

Ao analisar as contribuicdes por tema (Figura 5), fica evidente a relevancia do tema
“Habitagdo” que contou com 31% de todas as colaborag¢des recebidas. Contudo, embora a oficina
tematica proposta para discussdo de questGes inerentes ao “Meio Ambiente” tenha sido a segunda
gque mais recebeu contribuicdes em geral, ao se analisar apenas as contribuicdes recebidas sobre o
tema de Meio Ambiente, essa oficina recebeu apenas 14% de todas as colaboracdes, sendo
superadas pelas contribui¢cdes ligadas a “Investimentos Prioritdrios”, com 16% do total. Ademais,
chama a atengdo que o tema ligado a “Equipamentos Sociais” seja 0 que menos reuniu contribuicoes,

cerca de 1% apenas.
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EQUIPAMENTOS SOCIAIS
FINANCIAMENTO E INVESTIMENTOS
GESTAO DEMOCRATICA
HABITACAO

B INSTRUMENTOS URBANISTICOS

B MEIO AMBIENTE

®m METODOLOGIA
TRANSPORTE E MOBILIDADE
USO E OCUPAGAO DO SOLO

Figura 5 - ContribuicGes ao PDE de Sdo Paulo por Tema. Fonte: Elaborada pelosautores com base em
“BALANCO QUANTITATIVO DAS CONTRIBUICOES” - Sdo Paulo (2014).

Com relagdo as participacGes, agrupou-se por classe, categorizadas em 8 classes de
participantes: 1. InstituicGes Privadas; 2. Associacdes e Sindicatos; 3. Conselhos; 4. Individuos; 5.

Fundacoes, Institutos e Organizacdes ndo governamentais; 6. Grupos; 7. Governo; e 8. Plenaria.

A categoria “Grupos” relne as contribuicdes manifestadas nos Grupos Tematicos orientados
pela prefeitura, ja descritos. J& a categoria “Plenaria” reune as contribuicGes realizadas por
participantes que se inscreveram para exposicao e fala publica. Embora as contribui¢des tenham sido
analisadas de forma individualizada, cada uma delas foi também quantificada em cada uma das

classes propostas.

Analisando-se os resultados reunidos na Figura 6, verifica-se que a categoria que mais
realizou contribuig¢des foi a dos “Grupos”, quase 60% do total. Salienta-se a inexpressiva participagdo
da categoria “Conselhos” com menos de 1% do total de contribuicdes, o que, em niumeros absolutos,

representa apenas 3 contribuicoes.

17% A% %
12%
3%
\ 1%

60%

M Institui¢Oes Privadas

M AssociacBes / Sindicatos
Conselhos

M Individuo

B Fundagdo / Instituto / ONG
Grupos

W Governo
Plenaria

Figura 6 - Contribuigcdes ao PDE de S3o Paulo por Classe. Fonte: Elaborada pelos autores com base em
“BALANCO QUANTITATIVO DAS CONTRIBUICOES” - Sdo Paulo (2014).

Nota-se que a forma de conducgdo orientada por Grupos Temdticos conduzidos por técnicos,
ndo permite, de fato, avaliar se ha discordancia sintomadtica entre os representantes e os
representados, pressuposto fundamental de um modelo de gestdo governamental que se ancora em

gestdo democrdtica. Importante notar, também, que a categoria “Grupos” se configurou como a
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maior atividade participativa. No caso da Oficina “Habitacdo”, por exemplo, a categoria “Grupos”
supera em quase 20 vezes as contribui¢des individuais, conforme mostra a Figura 7.
1% —~4%
M Instituicdes Privadas
15% B Associagdes / Sindicatos
Conselhos
M Individuo

Fundagdo / Instituto / ONG

Grupos
79% B Governo

Plenaria

Figura 7 - Contribuigcdes ao PDE de Sao Paulo por Classe — Oficina habitagao. Fonte: Elaborada pelos autores
com base em “BALANCO QUANTITATIVO DAS CONTRIBUICOES” - Sdo Paulo (2014).

A implantacdo das estratégias de participacdo descritas mostrou uma preocupacdao do
governo municipal em disponibilizar diferentes formatos de consulta publicague permitissem, ao
mesmo tempo, a participacdo mais ampla da sociedade, assim como a criacdo de espagos para
debate, nos quais os cidaddos pudessem conhecer e reconhecer os posicionamentos, interesses e
propostas defendidas pelos diversos segmentos e/ou grupos sociais interessados em influenciar na

composicao da nova lei.

Assim, ficou claro que o Estado, aqui representado pelo municipio, permitiu o acesso a
informacdes, realizou consultas a populagdo e até as encorajou, incitando a participacdo. Porém, ndo
houve garantias de que as opinides coletadas seriam incorporadas ou consideradas no texto da nova

lei.

Também é importante salientar que apesar do municipio de Sdo Paulo ter 18,8 milhdes de
habitantes (SAO PAULO, 2019a) retine menos de 0,02% de participacdo de sua popula¢3o, tanto em
nimero de participantes quanto em nimero de contribui¢gdes (SAO PAULO, 2019a), demonstrando
que o processo foi participativo do ponto de vista formal, mas indicou deficiéncias quanto a sua

representatividade.

Nessa direcao, além da classificacdo da revisdao do PDE do municipio de Sdo Paulo como um
modelo de pseudoparticipacdo, é possivel verificar elementos apontados por Souza (2001, p.76), em
que o cenario construido e formado por especialistas na divulgacdo de resultados, na realidade, cria

uma narrativa que favorece suas proprias demandas tecnocraticas.

Esta percepgdo também se nota nas contribuicdes, majoritariamente, apresentadas por
grupos organizados que em geral constituem redes sociais que envolvem as pessoas por vinculos,

contatos e conexdes, em que o foco é a cristalizacdo do grupo e ndo as relagdes baseadas nas
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demandas caracteristicas. Souza (2000) aponta que esta estrutura de arena social, em redes,
constrange as agles, contudo, a investigacdo dos padrdes das relagdes entre os individuos e os

grupos podem fornecer insumos relevantes de pesquisa.

Por outro lado, ndo se pode negar a importancia da politica urbana na vida das pessoas que
vivem nas cidades. Bucci (2008, p.252), aponta que a politica publica é um aglutinado de dados e
processos e que, portanto, sua qualidade e compreensdo é diretamente proporcional aos métodos
aplicados na sua formulagdo. Se as politicas publicas sdo arranjos complexos de estratégias que
resultam em processos regulados, o Plano Diretor Estratégico é, em si, um exemplo claro deste
arranjo, uma vez que codifica as estratégias necessdrias para o alinhamento das expectativas da

populagdo urbana por meio de regras juridicamente consolidadas.

Portanto, o direito, as ciéncias sociais, as ciéncias politicas e o planejamento urbano, sdo em
si, complementares e elementos de um unico objeto de expectativa resultante de um processo
participativo. S3do indissocidveis e conforme Bucci (2008, p.258), o desafio se traduz na
sistematizacdo das andlises, a fim de se extrair conclusdes efetivas do processo decisério e suas

componentes juridicas.

6 RESULTADOS DECORRENTES DAS AUDIENCIAS PUBLICAS NO PDE

Apdbs o processo participativo, a elaboracdo do PDE do municipio de Sdo Paulo levou em
conta 10 estratégias para orientar o crescimento e o desenvolvimento urbano de todo o Municipio.
Sdo elas: 1. Socializar os ganhos da producdo da cidade. 2. Assegurar o direito a moradia digna para
quem precisa. 3. Melhorar a mobilidade urbana. 4. Qualificar a vida urbana dos bairros. 5. Orientar o
crescimento da cidade nas proximidades do transporte publico. 6. Reorganizar as dinamicas
metropolitanas. 7. Promover o desenvolvimento econémico da cidade. 8. Incorporar a agenda
ambiental ao desenvolvimento da cidade. 9. Preservar o patriménio e valorizar as iniciativas
culturais. 10. Fortalecer a participagdo popular nas decisdes dos rumos da cidade (SAO PAULO, 2014;

2015; 2019a; 2019b).

Tendo em vista as delimitagGes do presente artigo e, considerando que o eixo tematico que
recebeu o maior nimero de contribuig¢des, e, portanto, o que contou com a participa¢do social mais
ampla foi o da habitagdo, passa-se a analisar mais detidamente em que medida a participagao social
nas audiéncias publicas nesse eixo influenciaram de fato a elaboracdo final do PDE do municipio de

S&o Paulo.
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No eixo temdtico de habitacdo, durante a fase 1, observou-se demanda expressiva pela
reducdo do déficit habitacional e pela regularizagdo fundidria de assentamentos irregulares, bem
assim a desburocratizacdo para o exercicio da fungdo social da propriedade. Além disso, o acesso a
moradia nas regides mais bem localizadas da cidade, a fim de quebrar o ciclo de segregacdo dos

trabalhadores em bairros periféricos(SAO PAULO, 2019a; 2019b).

No plano fatico, no entanto,a questao central da habitacdo na versao final do PDE permeou o
incentivo a construcdo de novas unidades residenciais pela iniciativa privada. Em que pese a forte
demanda social em favor da reducdo do déficit habitacional na cidade, bem como a relevancia que
esse tema assume, observa-se que nesse particular a participacdo social até foi levada em conta, mas

ndo em sua completude. Sendo vejamos.

Nos perimetros de estruturagdo incentivados pela lei, correspondentes dos atuais Eixos de
Estruturagdo Urbana, o niumero de unidades residenciais lancadas pela iniciativa privada com até 70
m? de drea atil — de 2004 até 2018 — vém crescendo. As unidades com até 35 m? tiveram um
crescimento de quase 500% no periodo de 2014-2018 em relacdo ao periodo 2009-2013. Em
contraposicdo a isso, o lancamento de unidades com darea Gtil maior que 70 m? vém decrescendo,
sendo que as unidades com area util maior que 120 m? foram as que tiveram a maior redug¢do no
numero de lancamentos no periodo de 2004 a 2018 — de 7.281 unidades de 2004 a 2008 para apenas
1.315, no periodo de 2014 a 2018 (SAO PAULO, 2019).

Isso permite concluir que o PDE adotou como politica urbana o incentivo a empreendimentos
com unidades menores, proximas ao transporte publico de alta capacidade, com o objetivo de
promover o adensamento populacional, o que ndo representa, necessariamente, o incentivo a

construcdo de habitac¢do voltada para a moradia popular ou para a populagao de baixa renda.

Apesar disso, hdno PDE a diretriz de incentivo a producdo de habitacdo de interesse social
(HIS). E nesse particular, o municipio conseguiu multiplicar o nimero de moradias populares
licenciadas na cidade nos ultimos quatro anos (até dezembro de 2018), aprovando a execuc¢do de
mais de 93 mil unidades, sendo 68 mil (correspondente a 73%) em Zonas Especiais de Interesse
Social (ZEIS), com destaque para os bairros Butantd (15.527 unidades habitacionais), Itaquera (10.595
unidades habitacionais) e Jabaquara (5.176 unidades habitacionais), o que, por outro lado, ainda ndo
foi capaz de reduzir, significativamente, o déficit habitacional da cidade, que é de 474.000 unidades

(SAO PAULO, 2019b).

Ja a distribuicdo de habitacdes de baixa renda em zonas especiais de interesse social (ZEIS)

indica que os investimentos publicos e privados estdao coerentes com as premissas do PDE, mas ndo

Revista de Direito da Cidade, vol. 12, n® 3. ISSN 2317-7721. pp.1998-2021 2015



Revista de Direito da Cidade vol. 12, n2 3.ISSN 2317-7221
DOI: 10.12957/rdc.2020.49111

necessariamente com a participacdo social emanada nas audiéncias publicas, que por sua vez
primava pelo acesso a moradia em zonas mais bem localizadas da cidade, tais como Pinheiros, Vila
Mariana e Mooca por exemplo. De fato, cerca de 50% das licengas para construgdo encontram-se em
macroareas dotadas de infraestrutura e transportes coletivos (SAO PAULO, 2019b), mas ndo se
encontram localizadas nas areas cuja demanda social demonstrou interesse na fase 1. Por fim, cabe
destacar que o Plano Municipal de Habita¢do foi encaminhado a Camara Municipal em dezembro de
2016. A atual gestdo prop0ds alteragdes pontuais no projeto de lei, enviadas ao Legislativo municipal

em 22 de agosto de 2019 (SAO PAULO, 2019b).

Ano Em ZEIS Fora de ZEIS Total por ano

HIS HMP HIS HMP HIS HMP
2014 6.579 1.077 1.264 2.406 7.843 3.483
2015 7.203 2.131 2.200 2.946 9.403 5.077
2016 10.455 2.895 4.406 3.313 14.861 6.208
2017 16.143 4518 4.731 6.326 20.874 10.844
2018 27.739 8.820 12.526 5.519 40.265 14.339
Total 68.119 19.441 25.127 20.510 93.246 39.951

Outro aspecto a ser destacado na producao de HIS refere-se a natureza do agente promotor:
publico ou privado. A participagdo do setor privado destaca-se com 77% das unidades em ZEIS e 92%
fora de ZEIS no periodo desde a implantagdo do PDE (SAO PAULO, 2019a). N3o se dispde de dados
anteriores a 2014 para fins comparativos, mas os dados da Tabela a seguir mostram que a oferta de
unidades dentro de ZEIS é bem mais expressiva do que fora delas, tanto para o setor privado como

para o publico.

Os dados relativos ao licenciamento de Habitagdo de Interesse Social entre 2014 e 2018
revelam que houve um crescimento expressivo, principalmente nos dois ultimos anos, quando o total
de unidades licenciadas quase dobrou, totalizando no periodo, mais de 93 mil unidades. Com
relacdo a Habitacdo de Mercado Popular (HMP) os numeros sdo bem mais modestos, mas
apresentaram avanco em 2017 e 2018, totalizando no periodo 2014 a 2018 quase 40 mil unidades,
conforme tabela 1.Isso revela que apesar do PDE considerar relevante a tematica da habita¢do, seu
conteddo ndo reflete os anseios sociais insitos nas contribuicGes elaboradas no momento das

audiéncias publicas. Isso permite concluir que a participacao social no PDE, de fato, ndo ocorreu.

Tabela 1 - Unidades Licenciadas de HIS e HMP®, em ZEIS e fora de ZEIS

®HIS é a habitacdo de interesse de social destinada ao atendimento familias de baixa renda, com &rea entre
24m? e 70m? para familias com renda igual ou inferior 3 RS 5.280,00. HMP é a habitac3o oferecida ao mercado
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Fonte: Sdo Paulo (2019a)

Também no plano geral, ao confrontar as contribuicdes provenientes dos demais eixos
tematicos durante as audiéncias publicas em face dos elementos do PDE observa-se que, até o final
do ano de 2019, elas de fato ndo se concretizaram. S3o raras as acdes na cidade voltadas para a
promoc¢ao do meio ambiente, implementacdo de politicas de financiamento e investimentos as a¢des
urbanas, como os planos de bairro e da inexisténcia — até o presente momento — da concretizacdo de
diversos instrumentos urbanisticos, tais com os “PIUs”’, bem como a efetivacdo de acdes especificas
e eficientes voltadas ao transporte e a mobilidade urbanas— demandas essas apresentadas pela

populacido durante as audiéncias publicas do PDE (SAO PAULO, 2019a).

Outro exemplo concreto de que as contribuicées da populagao foram negligenciadas no PDE
foi a demanda especifica da populacdo para a criacdo de um fundo de desenvolvimento urbano
(FUNDURB), para aplicacdo de recursos para a melhoria do sistema de transporte publico e ciclo
vidrios. O fundo de fato foi criado e foi alocado para obras viarias, porém, privilegiando o transporte

individual(SAO PAULO, 2019a; 2019b), em detrimento do coletivo.

Quanto aos avangos institucionais, planos, programas e regulamentacgdes, especificamente a
Elaborac3o do Plano de Gestdo das Areas Publicas, a Elaboracdo do Plano de Articulacdo e Integracdo

das Redes de Equipamentos Urbanos e Sociais, esses nao foram realizados.

Em suma, o PDE foi regulamentado em quest&es relativas a habitacdo, mobilidade urbana,
saneamento ambiental, preservacdo da Mata Atlantica, cultura, saude, esporte e lazer, assisténcia
social, educacdo e seguranca alimentar. Ainda estdo em elaboracdo as questdes envolvendo areas
protegidas, verdes e espacos livres, arborizagdo urbana, areas prestadoras de servicos ambientais,
desenvolvimento rural sustentavel, desenvolvimento econémico e ordenamento da paisagem (SAO

PAULO, 2019b).

O desenvolvimento de plataformas digitais como o “GestdaoUrbana”, o “GeoSampa”,o

“ObservaSampa”, “Monitoramento do PDE”, “Participe do Monitoramento dosPIUs” representaram

popular com drea entre 24m? e 70m? para familias com renda igual ou inferior a RS 8.880,00 e superior a RS
5.280,00.

’Os Projetos de Intervencdo Urbana (PIUs) s30 os estudos técnicos necessarios para promover o ordenamento
e a reestruturagao urbana em areas subutilizadas e com potencial de transformacdo na cidade de Sao Paulo.
Elaborados pelo poder publico e originados a partir de premissas do Plano Diretor Estratégico, tém por
finalidade sistematizar e criar mecanismos urbanisticos que melhor aproveitem a terra e a infraestrutura
urbana, aumentando as densidades demograficas e construtivas além de permitir o desenvolvimento de novas
atividades economicas, criacdo de empregos, producdo de habitacdo de interesse social e equipamentos
publicos para a populagdo (SAO PAULO, 2019a).
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grandes avancos para fortalecer a transparéncia e controle social da politica urbana de Sdo Paulo,

além de criar novos canais e ferramentas de participagdo social (SAO PAULO, 2014; 2019a; 2019b).

De modo geral, a implantacdo das estratégias de participacdo descritas mostrou uma
preocupacdo do governo municipal em disponibilizar diferentes formatos de consulta publica, que
permitissem, ao mesmo tempo, a participacdo mais ampla da sociedade, assim como a criacdo de
espacos para debate, nos quais os cidaddos pudessem conhecer e reconhecer os posicionamentos,
interesses e propostas defendidas pelos diversos segmentos e/ou grupos sociais interessados em

influenciar a elaboragao final do PDE.

Porém, o processo basicamente se limitou a consultar a populacdo sobre os temas relativos a
politica urbana, previamente pautados pela administragao publica municipal, sem, contudo, tomar
como deliberativa essa participagdo. Isso sugere que, independentemente do resultado da ausculta
publica, as decisGes e a politica urbana ja estavam direcionadas. Diante do processo realizado e dos
resultados analisados é possivel concluir que as contribui¢cdes da populacao efetivamente nao foram
consideradas na composicdo da lei, o que evidencia que o processo se deu muito mais para legitimar
as decisGes politicas acerca do PDE do que efetivamente para garantir a participacdo social

democratica.

A imposicdao constitucional e normativa para concepg¢ao de Planos Diretores Participativos
deve articular a influéncia da populagdo na construcdo das cidades. Diante do contexto fatico, no
entanto, pode-se concluir que o processo de constru¢cdo do PDE do municipio de Sdo Paulo foi
meramente de “Informacdo ou Consulta”, ou seja, aquele em que o Estado permite o acesso a
informacdo e a populagdo é consultada e até encorajada a participar, porém, ndo ha garantias de que
as suas opinides serdo incorporadas ao produto normativo, o que ao final, revela-se como
“Pseudoparticipativo”, segundo a “Escada de Participacdo Popular”, proposta por Sherry Arnstein
(1969).I1sso mostra que, embora avangos possam ser observados, esses ainda se revelam aquém do
almejado para o processo, que deve ocorrer segundo uma participacdo plural e determinante para a

tomada de decisdao em comunidades.

Arnstein (1969) salienta que em processos participativos ha uma tendéncia de entrada
assimétrica de certos grupos minoritarios fortemente organizados nos processos de planejamento
urbano conduzidos pelo governo. E isso é percebido no caso paulistano, ja que ha predominancia das
contribuicdes geradas por determinados grupos de pressao, como no caso da habitacao, haja vista a
mobilizacdo de participantes nas oficinas do tema e o nimero de contribuicdes para esta tematica,

comparativamente a infinidade de tematicas relevantes para discussao na realidade paulistana.
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Ainda assim, na elaboracdo final do PDE, verifica-se que as suas tratativas nao
necessariamente refletiram as demandas e contribui¢cées que foram elaboradas no momento de
ausculta democratica nas audiéncias publicas, razdo pela qual, infere-se que a participagdo social no

planejamento urbano, de fato, ndo ocorreu.

8 CONCLUSAO

Embora os resultados ainda sejam preliminares e limitados pela restricdo da pesquisa, eles
apontam que o planejamento urbano realizado de forma participativa tem o potencial de fortalecer o
processo de aquisi¢do e transmissdo de conhecimento de um lado para outro, dos cidaddos para o
Estado e do Estado para os cidaddos, bem como promover a eficiéncia das estratégias e solugdes

urbanas, regulamentada pelos instrumentos do Plano Diretor.

Embora tenham havido esforgos para promover a transparéncia, o processo participativo de
elaboracdo do PDE do municipio de Sdo Paulo foi constituido por sucessivas esferas de consulta,
verificando-se que, na pratica, a voz dos interessados nao foi ouvida e incorporada nas decisoes.
Neste caso, é dificil considerar que o processo promoveu de fato, a participacdo social. O que se nota
no caso paulistano é que apenas um pequeno grupo que tem coesdo e organizagdo consolidada é
representado, e, ainda assim, isso nao necessariamente implicou na acolhida e posterior

concretizacdo de suas contribuicGes, como restou demonstrado.

O processo, basicamente, consultou a populagdo interessada sobre diversos temas colocados
em pauta. Porém, ao contrario do esperado, tal participacdo foi prejudicada, tendo em vista que o
processo, seus participantes e suas contribuicdes, realmente ndao impactaram na elaboracao do PDE,
0 que enquadra o processo ocorrido no desenvolvimento do Plano como “Pseudoparticipativo”, de
acordo a aplicagdo do método da “Escada de Participagdo Popular”, proposto por Sherry Arnstein

(1969).

Segundo essa metodologia, o gestor publico ao estabelecer canais de participacdao popular
precisa implantar estratégias que permitam que a participacdo popular evolua na Escada de
Participacdo, de forma que o processo estabelecido possa, de fato, ser qualificado como

“Participativo”, com mecanismos que favorecam as delibera¢Ges nas decisGes com apoio popular.

O presente trabalho se restringiu as analises do municipio de Sdo Paulo, objetivamente a

politica urbana. Considerando que o municipio de Sdo Paulo é o maior do Brasil, por um lado, mais
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heterogéneo e por outro, com inumeras questdes sociais que sdo motivadas pela politica urbana, os
esforgcos governamentais ainda ndo foram capazes de criar um espago participativo que de fato
considere importante a participacdo social. Outros contextos participativos, em outras cidades,
devem ser investigados para que se possa verificar se os achados neste trabalho sdo especificos da

realidade paulistana, ou se constituem em conjuntura sistémica da realidade politica brasileira.
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