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RESUMO

O objetivo geral da pesquisa é analisar comparativamente o paradigma da gestao
plena desenhado pelo Estatuto da Metropole, Lei Federal n°® 13.089/2015, e as
instancias e os mecanismos de planejamento e a gestdo metropolitanos implantados
na Regiao Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte (RMVPLN) para identificar
nao so os descompassos entre eles, como também relaciona-los a politica regional e
metropolitana do atual governo do estado de Sao Paulo. Dessa forma, sdo objetivos
secundarios: (i) compreender o processo de institucionalizagdo da RMVPLN e
identificar os motivos determinantes da criagdo da unidade regional em 2012 para
avaliar se ha relagdo com a proliferagdo de novas regides metropolitanas no Brasil no
inicio dos anos 2010; (ii) analisar o cumprimento das demandas do Estatuto da
Metropole quanto a gestao plena via analise da estrutura institucional e normativa da
RMVPLN para avaliar o grau de compatibilidade ao marco legal; (iii) relacionar a
politica da "nova regionalizagao" do estado de Sdo Paulo com a implementagéo da
governanga interfederativa na RMVPLN para identificar inter-relagdes atuais. A
perspectiva da pesquisa esta mais atrelada ao espago metropolitano que a localizacéo
geografica da regido, na referéncia miltoniana de espago como totalidade,
considerando o espacgo politico. O fenbmeno que se analisa € a politica regional
metropolitana do estado de Sao Paulo voltada a implementagdo da RMVPLN - criada
pela Lei Complementar Estadual n° 1.166, de 9 de janeiro de 2012 - em contraponto
as diretrizes do Estatuto da Metrépole. A categoria de regiao metropolitana foi avaliada
sob as diferentes dimensdes da institucionalidade e da espacialidade. Como
institucionalidade, tem-se a pratica de formalizacdo de regides metropolitanas
descolada do fenbmeno dindmico e territorial metropolitano como espacialidade. Tal
dualidade tem relevancia para o estudo das regides metropolitanas por todo o Brasil,
dado um aumento quantitativo significativo na criacdo de regides metropolitanas a
partir dos anos 2000 com um pico de crescimento por volta de 2010. Este movimento
de metropolizagdo é caracterizado como institucional (carecedor, em parte, do
fenbmeno na dimensdo socioespacial) motivado pelo agenciamento da escala
metropolitana, principalmente, por politicas de origem federal. No caso em andlise, a
motivagao para a instituicdo da RM se diferencia, visando a atender aos interesses de
uma politica governamental estadual de evidenciar um territorio preferido para o
desenvolvimento econémico, a Macrometrépole paulista, como parte do contexto do
estado neoliberal e como parte da gestéo regional cujos poderes estdo sob dominio
do estado federado em detrimento dos municipios. Quanto aos procedimentos
metodoldgicos, a pesquisa € qualitativa quanto a abordagem do problema,
exploratoria quanto aos objetivos, descritiva segundo as formas de estudo. No aspecto
das etapas operacionais da pesquisa, os procedimentos técnicos empregados sao as
pesquisas bibliografica e documental e a pesquisa de campo com a coleta de dados
primarios por meio de observagdo participante e entrevistas individuais
semiestruturadas e de questionario com amostragem do tipo bola de neve, além do
uso de dados secundarios. Os dados coletados foram submetidos a técnica de analise
compreensiva, e a legislacao interpretada via métodos légico-sistematico e historico.

Palavras-chave: planejamento metropolitano; estrutura de planejamento; estatuto da
metropole; gestdo plena; Regiao Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte.



PERSPECTIVES OF THE PLANNING IN THE METROPOLITAN REGION OF
VALE DO PARAIBA E LITORAL NORTE IN FACE OF THE CURRENT PARADIGM
OF FULL MANAGEMENT

ABSTRACT

The main goal of this study is to present a comparative analysis between full-fledged
urban governance model provided for by Federal Law NO 13,089 of 2015, also referred
to as Statute of the Metropolis, and the Vale do Paraiba e Litoral Norte Metropolitan
Region (RMVPLN) governance model , in order to identify not only the divergences
between them but also compare with S&o Paulo city governance policy. As a
secondary objetctives it aims to (i) identify the compelling reason to create the
RMVPLN back in 2012 and to assess if there is a relationship with the proliferation of
new metropolitan regions created in Brazil in the early 2010s; (ii) to analyze the
fulfillment of the demands of the law (Metropolis Statute) in RMVPLN in the face of the
actions promoted in the state of Sdo Paulo with emphasis on the administrative reform
of 2019/2020; (iii) identify the existence of a metropolitan and/or regional planning
policy in the state of Sdo Paulo to evaluate its application to RMVPLN; (iv) relate the
"new regionalization" policy of the state of S&do Paulo with the implementation of
RMVPLN to identify current interrelationships. The research perspective is more tied
to the metropolitan space than to the geographical location of the region, i//////////n the
Miltonian reference to space as totality, considering political space. The phenomenon
that is analyzed is the metropolitan regional policy of the state of Sdo Paulo aimed at
the implementation of the RMVPLN - created by State Complementary Law NO 1,166,
of January 9, 2012 - in counterpoint to the guidelines of the Statute of Metropolis. The
category of metropolitan region was evaluated under the different dimensions of
institutionality and spatiality. As institutionality we have the practice of formalization of
metropolitan regions detached from the dynamic and territorial metropolitan
phenomenon as spatiality. Such duality has relevance for the study of metropolitan
regions throughout Brazil, given a significant quantitative increase in the creation of
metropolitan regions as of the 2000s with a growth peak around 2010. This movement
of metropolization is characterized as institutional (lacking, in parts, that of the
phenomenon in its socio-spatial dimension) motivated by the agency of the
metropolitan scale, mainly, by policies of federal origin. In the case under analysis, the
motivation for the institution of the MR differs, aiming to meet the interests of a state
government policy to highlight a preferred territory for economic development, the
Macrometropole of Sao Paulo, as part of the context of the neoliberal state and as part
of regional management whose powers are under the domain of the federal state to
the detriment of the municipality. As to the methodological procedures, the research is
qualitative as to the approach to the problem, exploratory as to the objectives,
descriptive as to the forms of study. As for the operational stages of the research, the
technical procedures employed will be bibliographic and documentary research and
field research with the collection of primary data through participant observation and
semi-structured individual interviews and questionnaires with snowball sampling, in
addition to the use of secondary data. The data were submitted to the comprehensive
analysis technique, and the legislation was interpreted via logical-systematic and
historical methods.

Keywords: metropolitan planning; planning structure; statute of metropolis; full
management; Vale do Paraiba e Litoral Norte Metropolitan Region.
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APRESENTAGAO

A presente tese nasce do desejo de a pesquisadora aprofundar, no nivel da
pos-graduagao stricto sensu, o estudo acerca da participagdo institucionalizada em
instadncias junto a administragdo publica, comumente chamada de gestao
democratica.

Com formacgao em bacharelado em Direito e Mestrado em Direito realizados no
Centro UNISAL de Lorena-SP, a pesquisadora teve a oportunidade de desenvolver a
dissertagao sobre a participagdo social por meio de conselhos participativos, em
especial nos Conselhos Municipais de Meio Ambiente. Nesta oportunidade, percebeu
como a participagdo em conselhos gestores € uma agenda de pesquisa
consideravelmente avancada no Brasil, mas, que ainda, apresenta possibilidades de
ampla exploracgao.

Moradora do Vale do Paraiba paulista, a pesquisadora foi atraida pela
mobilizacdo da sociedade civil em escala regional a partir da formalizagdo da Regiéo
Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte (RMVPLN) em 2012, ocasidao em que
estava envolvida em aliangas de movimentos sociais ambientalistas de diversos
municipios da regidao do Vale do Paraiba em razdo da possivel implantagdo de
empreendimentos de significativo impacto ambiental, como termelétricas e mineragao
de areia em areas de varzea.

Além disso, como representante da sociedade civil em colegiados
participativos, a exemplo do Conselho Municipal de Meio Ambiente de Lorena e de
Camaras técnicas do Comité de Bacia Hidrografica do Rio Paraiba do Sul, a
pesquisadora interessou-se pela possibilidade de arenas participativas em escala
regional, como supunha acontecer nos colegiados na estrutura de governancga da
Regidao Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte.

Assim, ao tomar conhecimento do Programa de Pds-Graduagdo em
Planejamento Urbano e Regional da Universidade do Vale do Paraiba (UNIVAP), a
pesquisadora sentiu-se estimulada a realizar a pesquisa sobre a participagdo no
ambito da governanga metropolitana da RMVPLN.

De fato, no inicio do desenvolvimento do projeto, em 2018, percebeu-se a
incipiéncia da participagao e do grau inicial de implantagao das estruturas e da gestao

plena na RMVPLN. Simultaneamente, o governo do estado de S&o Paulo, cujo chefe



do Executivo havia iniciado seu mandato em 2019, passou a promover reformulacdes
na politica metropolitana e regional do estado, chamando a atencéo para a extingao
da Empresa Paulista de Planejamento Metropolitano SA (EMPLASA), empresa
publica de planejamento metropolitano do estado, e da propria pasta de planejamento
e gestdo. No momento da coleta de dados por entrevistas, o foco do trabalho estava
nas causas e implicagdes da extincdo da EMPLASA. Entretanto, a relevancia da
conjuntura da politica regional-metropolitana com o projeto de "Nova Regionalizagao"
justificou e exigiu, uma vez mais, ajustes no projeto de pesquisa, propiciando uma
ampliagao do objeto da pesquisa para a forma como se apresenta nesta tese.

A multidisciplinaridade da area do Planejamento Urbano e Regional possibilitou
que uma pesquisadora, até entado, adstrita a area do Direito, pudesse dar os primeiros
passos e caminhar pelos estudos regionais e urbanos. Certamente, as disciplinas do
programa e a condugao dos professores e orientadores contribuiram para que essa
insercao fosse viavel e frutifera.

As bancas de pré-qualificacdo e qualificagcdo contaram com a generosa
participacdo de professores que emprestaram sua visdo e contribuiram para que
realinhamentos fossem feitos.

Como um desafio na coleta de dados, o trabalho com entrevistas foi uma
experiéncia inédita para a pesquisadora. Ja nesta etapa do desenvolvimento da
pesquisa, a pandemia de Covid-19 exigia o distanciamento social, e o primeiro ciclo
das entrevistas foi realizado on line, pela internet ou via telefone.

Claramente, o impacto socioeconémico da pandemia de Covid-19 foi e ainda é
amplo. A esfera politica e da gestao publica foi afetada e os processos analisados
pela pesquisadora também sofreram implica¢gdes, conforme incorporado ao trabalho.

Ja no ultimo semestre do prazo previsto para o término da pesquisa, impbs-se
a mudancga do orientador por motivos alheios a vontade dos envolvidos, mas por
imposicao de cunho institucional. Felizmente, a co-orientadora assumiu a orientagao
com maestria, criando condi¢gdes para a conclusao do trabalho.

Importante registrar, justamente para conhecimento de outros pesquisadores
que porventura possam acessar a presente tese, que a pesquisadora foi afetada por
um fendmeno bastante comum, mas pouco divulgado no meio académico,
denominado adoecimento na pés-graduacdo. Essa condigao afetou o rendimento da

pesquisadora, contudo, o trabalho foi entregue.



Consignando um suporte essencial para o desenvolvimento da pesquisa, 0
presente trabalho foi realizado com apoio da Coordenacao de Aperfeicoamento de
Pessoal de Nivel Superior - Brasil (CAPES) - Cddigo de Financiamento 001. A bolsa
de estudos de origem publica permitiu a dedicagcéo da pesquisadora, por isso, neste
ensejo, é relevante manifestar a oposi¢cédo a diminuicdo dos recursos destinados a
pesquisa no pais e a consequente escassez de bolsas de estudo na pds-graduagao,
cujas consequéncias sdo o aumento do atraso no desenvolvimento humano e

cientifico.
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1 INTRODUGAO

Organizou-se a introdugao de forma a, inicialmente, contextualizar os desafios
institucionais e de governanga das regides metropolitanas no Brasil, no estado de Sao
Paulo e na especifica Regido Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte
(RMVPLN). Em seguida, os elementos norteadores da pesquisa sdo expostos:
objetivos geral e especificos, objeto de estudo, recorte territorial e temporal, problema
de pesquisa, hipoteses e justificativas social e cientifica. Ao final da introducgao,

apresenta-se a estrutura do trabalho dividida em seg¢des.

1.1 CONTEXTO E PROBLEMATIZAGAO

Para o debate proposto, levantaram-se algumas premissas estabelecidas no
contexto da questdao urbana brasileira, tais como, o alto grau de urbanizagdo das
concentragbes populacionais, as tendéncias da regionalizagdo e da metropolizagao,
a centralidade do papel do estado no direcionamento e na conducdo das politicas
publicas e do planejamento regional e a significativa influéncia das propostas
neoliberais na atuacgao estatal. Além disso, a condi¢do de pais do sul global na
periferia do capitalismo com acentuada desigualdade econémico-social € sempre de
relevancia para as analises, maxime nas ciéncias sociais aplicadas, porque as
exclusbées decorrentes dessa condicdo se apresentam do nivel macro ao micro,
inclusive na esfera publica.

No século XX, a urbanizagao associada a industrializagdo no Brasil promoveu
um progressivo aumento de determinadas cidades, ou grupos de cidades, que,
conjuntamente, compuseram extensas areas urbanizadas compostas por um
agrupamento de nucleos, gerando aglomeragdes. Tais aglomerag¢des urbanas dao
origem as areas metropolitanas, que, assim, sao conceitualmente consideradas pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) a partir da década de 1960 nao
sO pela relacdo econdmico-social integrada entre municipios vizinhos e um nucleo
metropolitano, bem como pela conexédo destes com o territério em ambito regional e
nacional (IPEA, 2001).

O governo militar (1964-1985) avocou para si, centralizando sob dominio
federal, o gerenciamento das politicas urbanas, instrumentalizando érgéos técnicos e

recursos para tal fim, tendo em vista que os acentuados crescimentos urbano e
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metropolitano transformavam os centros urbanos em territérios densificados com
potencial de desenvolvimento capitalista, espagos de dinamismo econémico e de
riqueza, ao mesmo tempo em que eram epicentro dos problemas de um crescimento
urbano periférico (MOURA, 2009). Nesse cenario, a politica metropolitana era uma
resposta aos desafios da expansao da urbanizagdo e da metropolizagéo, enquanto a
politica de regionalizagcdo nacional se propunha a atender ao anseio de ampla
modernizacdo atrelada a ocupacéo territorial por atividades econémicas (LENCIONI,
2017).

Sob o regime da Constituicdo Federal de 1967, o grupo das 9 primeiras regides
metropolitanas (RMs) brasileiras foi criado em 1973/1974 no bojo da politica nacional
para desenvolvimento regional pela descentralizagdo industrial, adotando-se a
proposta de industria motriz (BRASIL, 1967).

Neste momento, o processo de concepgao, instituicdo e execugdo da politica
metropolitana estava centralizado no governo federal e nas maos da tecnoburocracia,
visto que eram os o6rgaos e instituigbes federais que ditavam as diretrizes de
planejamento territorial, reforcando a crenca no diagndstico cientifico e na técnica,
que dominavam o discurso, mas afastavam o planejamento da gestdo, pois a
execugao e os resultados ndo necessariamente correspondiam ao planejado
(RESCHILIAN, 2010).

Sob o paradigma tecnocratico e centralizado de planejamento, toda a estrutura
financiada pela Unido para a modernizagao dos destacados centros urbanos resultou
em projetos relacionados a urbanizagao, tais como saneamento basico, transporte,
trafego urbano e financiamento de habitagdo. Eram politicas setoriais mas néao
reformistas, cujas limitagbes as impediram de atingir ampla e eficazmente as
diferentes camadas da problematica urbana (RIBEIRO; SANTOS JUNIOR;
RODRIGUES, 2015).

A proposta estatal conferia as regides a condigdo de unidade de planejamento,
sobre as quais se estruturaria a organizagdo e se coordenariam as agbes de
realizacdo dos servicos de interesse comuns metropolitanos (MOURA, 2009). O
aparato federal para executar a supracitada politica incluia tanto 6rgéos para estudo
e planificagcdo como empresas publicas dotadas de recursos financeiros publicos a
disposi¢ao, como o Banco Nacional de Habitagao (BNH). A segunda metade dos anos

1970 foi marcada pela execucgédo do Il Plano Nacional de Desenvolvimento (Il PND) e
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plena atividade das entidades metropolitanas, segundo Ribeiro, Santos Junior e
Rodrigues (2015).

O governo militar fomentou o desenvolvimento capitalista nas nove RMs até o
inicio dos anos 1980, década marcada por uma recessao econdémica global, momento
em que n&o s6 uma crise fiscal se abateu sobre o pais, como o proprio regime militar
foi perdendo sua sustentacdo e entrou em crise politica, minguando a agao
fomentadora do governo central sobre as RMs, ocasionando a interrupgdo de
pesquisas e a debilidade ou perecimento das estruturas de gestdo das unidades
metropolitanas, como explicitam Ribeiro, Santos Junior e Rodrigues (2015) e Moura
(2009).

Como inicio das mudangas no regime juridico-administrativo das RMs,
acolhendo a Constituinte a bandeira municipalista e o Movimento da Reforma Urbana,
a Constituicao Federal (CF) de 1988 reformulou desde a estrutura federativa, agora
tripartite, e atenuou o acumulo de poderes na esfera da Unido. Nesse afluxo, a CF
atribuiu a competéncia aos estados federados para a criagao de arranjos regionais
urbanos, sendo eles de trés tipos: a regidao metropolitana (RM), a aglomeracgéo urbana
(AU) e a microrregiao (MR), as quais sado constituidas em municipios limitrofes,
permitindo-lhes organizagao, planejamento e execucdo das fungdes publicas de
interesse comum, consoante texto do art. 25, § 32 (BRASIL, 1988).

O autoritarismo que outrora foi da Unido era, entdo, assumido pelos estados,
como os criadores (por lei complementar estadual) e condutores da politica e da
gestdo metropolitanas nos anos que se sucederam a CF de 1988, dando-se a
continuidade da politica de cima para baixo e a manutengcdo da passividade dos
municipios (HOSHINO; MOURA, 2019, p. 377), os quais nem sequer podem exigir ou
vetar a criacdo de uma RM, exceto pela possibilidade de pressdao sobre os
parlamentares da Assembleia Legislativa.

Aos estados brasileiros foi possivel a criagdo de uma politica propria para as
unidades regionais, seja para as nove regides metropolitanas ja existentes até aquele
momento, seja para a formagao de novos arranjos.

Houve, porém, um periodo de letargia em termos de criagdo de novas regides
metropolitanas, uma vez que, em 1995, ocorreu o advento de uma regiédo
metropolitana por ato de estado federado, apds 21 anos de hiato, contados das
primeiras RMs. Outras poucas RMs foram formalizadas até o fim dos anos 1990,

entretanto, a partir dos anos 2000, houve uma mudanga no cenario, pois os estados
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prodigamente passaram a promulgar leis criando regides metropolitanas, fazendo isso
em abundancia.

Ao menos no plano das leis, a proliferagdo da institucionalizagcdo das regides
metropolitanas é um fato, acompanhado do alerta acerca da falta de critérios nacionais
unificados e obrigatorios para que houvesse coeréncia entre a RM da lei e o espaco
metropolizado a ela correspondente. A auséncia ou insuficiéncia de critérios
fidedignos dos estados tornou comum as chamadas regiées metropolitanas de papel
ou meramente instituidas. Tal condi¢ao tornou-se preocupante, dadas a fragmentacgao
e a fragilidade da gestdo da unidade politica e territorial conforme se comprova com
os trabalhos de Costa (2015) e Firkowski (2012; 2013).

Sintetizando o quadro das RMs brasileiras que € aprofundado neste trabalho
na secdo 3, vé-se que, das 9 regides metropolitanas em 1990, chegou-se a 82’
regides metropolitanas no Brasil atualmente (IPEA, 2022), que coexistem com os
outros arranjos regionais.

As perspectivas sobre a metropolizagao se dividem em processos distintos que
podem até acontecer (e ser estudados) separadamente em termos de regido
metropolitana como institucionalidade e como espacialidade (COSTA, 2013a;
FIRKOWSKI, 2012; 2013). Como espacialidade, a metropolizagdo representa a
din@mica urbana, o processo socioespacial que consagra o fato metropolitano como
preponderante a determinar as relagdes em determinado territorio. A metropolizacao
como institucionalidade corresponde a definicdo politico-institucional, nasce de um
desenho de regido definido por uma lei, que ndo necessariamente esta atrelado a
caracterizacdo do fenémeno urbano-metropolitano, mas subordinado a vontade
politica da insténcia estadual de poder (FIRKOWSKI, 2012).

Ao modo de “metropolizacdo” como institucionalidade, consagrou-se a
instituicdo de regides metropolitanas pelos estados federados de forma descolada e
descomprometida para com a dindmica territorial.

O discurso estatal justificador das instituicbes de regides metropolitanas no
século XXI se baseia em argumentos de roupagem a priori aceitavel, quais sejam, a

promocg¢ao de uma gestdo compartilhada para problemas regionais comuns e a

' O IBGE considera a existéncia de 81 regides metropolitanas no total, pois ndo computa ainda uma
regido metropolitana criada em 2022, pois emite relatérios com base em dados anuais (IBGE, 2022).
Por seu turno, o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) inclui a citada RM na contagem em
razao de existir lei estadual criadora (IPEA, 2022).
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integragao regional e intermunicipal quanto as politicas de interesse metropolitano.
Defende-se aqui a regionalizagdo, consubstanciada na metropolizagdo, como uma
evolugdo em diregdo ao desenvolvimento regional, advogando-se ainda “que o
aparato juridico-institucional proposto dara sustentacado e configurara o modelo de
gestao e planejamento pretendido para alcangar tal objetivo” (RESCHILIAN, 2012, p.
11).

Os arranjos territoriais promovidos pelos estados no sentido da regionalizagéao
nao se mostram como fonte de solugdes aos problemas apresentados, entretanto se
mostram mais com resultado de uma logica do modelo de desenvolvimento que se
filia a geografia do capital mundial (LENCIONI, 2017; RESCHILIAN, 2012).

As metropoles sao os lugares centrais das questdes econdmicas e sociais nas
sociedades modernas, ja que algumas politicas publicas (como os transportes,
servigos de saude ou a moradia) reclamam a abordagem territorial metropolitana e o
tratamento da problematica s6 faz sentido em escala regional. Ressalta-se que,
porém, se nao sao territdrio politico, ndo sdo também capazes de responder as
questdes que se lhe colocam no presente nem de se projetar para o futuro, ou seja,
falta o essencial para sua governabilidade (LEFEVRE, 2009). Enfim, a auséncia do
lugar politico em escala metropolitana também inviabiliza a existéncia do
planejamento participativo.

O paradoxo metropolitano é identificado por Klink (2014) em duas faces: a
primeira € a discrepancia entre a importancia nacional das metropoles quanto as
questdbes econbmicas e de amplitude nacional e o menoscabo na formagao do
arcabouco institucional para planejamento e gestdo metropolitana; a segunda se
refere ao agenciamento da escala metropolitana a partir dos anos 2000 no campo da
regulagdo e do dinamismo econdmico que nao veio acompanhado de significativo
aprimoramento na governanga metropolitana, sem investimentos de qualquer dos
atores envolvidos. Ambas as faces confirmam o esvaziamento da escala
metropolitana, sobre a qual agentes publicos e privados comportam-se em
dissonancia, pois “a escala metropolitana transformou-se em arena privilegiada de
embates em torno de projetos contraditorios de reforma urbano-social e do direito a
cidade, da competitividade urbano-regional e da moderniza¢ao ecoldgica gerencial”
(KLINK, 2014, p. 122).

O tdo aguardado marco nacional para as regides metropolitanas veio em

janeiro de 2015, na forma da Lei Federal n°® 13.089, denominada de Estatuto da
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Metrépole (EM). Por meio de exigéncias normativas que estipularam requisitos para
a criagdao de unidades regionais, especialmente Regides Metropolitanas e
Aglomeragdes Urbanas, o Estatuto buscou ndo somente barrar novas RMs que néo
configurassem metrépoles, como também estipular, em detalhes, uma estrutura de
governanga interfederativa com elementos formais e materiais que, em conjunto,
performam a gestéo plena idealizada na lei (BRASIL, 2015).

A governanga metropolitana é uma governanca territorial (FERRAO, 2015),
complexificada no aspecto politico-administrativo por incidir sobre espagos
multiniveis, cuja geometria das formas de governanca esta atrelada a rigidez dos
papéis (competéncias) de cada nivel da federagdo. Nesse aspecto, fica prejudicada
por sucessivos entraves, seja pelo localismo, seja pela falta de confianga e dialogo
entre prefeitos e governadores.

Ao se tratar de uma regidao metropolitana formalmente instituida, como a Regiao
Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte (RMVPLN), existem desafios de
governanga que sao compartilhados pelas regides metropolitanas no mundo todo,
como exposto por Lefevre (2009), sendo um deles a dificuldade das metropoles em
se fixarem como instancia politica.

Lefévre (2009) expds o que chamou de fracassos mundiais de criagcao de
instituicdes politicas metropolitanas, relatando experiéncias pela Europa e outros
continentes. Aponta como trés os agentes protagonistas de oposigcdo ao poder
metropolitano. Sdo eles os estados, as coletividades locais (grupos ja organizados e
instituidos) e a sociedade civil (populagdo e atores econémicos). O estado contribui
para o fracasso por meio das tradicionais forgas politicas municipais/locais,
estaduais/regionais e/ou nacionais, as quais competem e se sentem ameagadas pelo
surgimento de um novo lugar politico regional/metropolitano, relutando em construir
uma base politico-administrativo-financeira as metropoles (essas entendidas na
dimenséo de regides metropolitanas institucionalizadas). Por parte da sociedade civil,
ha certa apatia, como a falta de mobilizagdo dos meios econdmicos na escala
metropolitana.

As coletividades locais, como coletivos ja detentores de algum poder de
influéncia sociopolitica municipal, contentadas com seu foco restrito de atuacéao
limitado aos proprios territorios, ndo tém interesse em se articular com outras escalas,
nao se engajam em processos que fortaleceriam o nivel metropolitano. Nesse ponto,

Lefévre (2009) descreve como a democracia, em ambito, local pode deslegitimar uma
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instancia de democracia metropolitana, na medida em que a prépria democracia direta
em nivel local foi fomentada por meio de instrumentos de participacao direta, porém,
nao foi construido nem incentivado o transbordamento da esfera local, cultivando uma

escala de acao estanque, contudo,

as “elites do crescimento” estdo estruturadas localmente, seus ativos estéo
nas cidades por elas dominadas politicamente, interessadas na
manutencdo da competicdo que degrada economicamente os municipios
pela alocagao de recursos publicos em incentivos para as empresas se
instalarem nas municipalidades (FARIA, 2011, p. 229).

Revela-se, portanto, uma inadequacdo da organizagcao institucional
metropolitana como territorio funcional das atividades humanas, pois o sistema
politico-administrativo parece mal elaborado e inadaptado. Adverte-se, entretanto,
que, para perder a opacidade politica, a regido metropolitana ndo requer se tornar
uma entidade politica ou mais um nivel da federacdo (LEFEVRE, 2009, p. 304), pois
€ preciso cooperacao.

Destacando-se nesse fendmeno da metropolizagdo do Brasil, o estado de Sao
Paulo, outrora caracterizado por Reschilian (2012) como um “estado metropolitano”,
atualmente pode ser designado como "estado regionalizado" por seu projeto de "nova
regionalizag&o" de todo territério paulista em unidades territoriais urbanas.

Sao Paulo comporta a Macrometropole paulista, conformagédo regional
prioritaria para o governo do Estado até 2019, que a época, englobava as regides
metropolitanas de Sdo Paulo, da Baixada Santista, de Campinas, do Vale do Paraiba
e Litoral Norte, de Sorocaba, as antigas Aglomeracdes Urbanas de Jundiai e de
Piracicaba (hoje em outra modalidade regional). O estado formalizou ainda a Regiéo
Metropolitana de Ribeirdo Preto em 2016 e a Aglomeragao Urbana de Franca em 2018
(EMPLASA, 2019), @mbito do antigo sistema metropolitano.

Com o projeto atual e em andamento de regionalizar todo o territério do estado,
a quantidade de unidades territoriais urbanas tem previsdo de aumento iminente. Em
2021 foram transformadas em regides metropolitanas as Aglomeracdées Urbanas de
Jundiai e de Piracicaba e foi criada a nova RM de S&o José do Rio Preto (IPEA, 2022).
Ao todo Sao Paulo oficializou nove regides metropolitanas e uma aglomeragao urbana
até dezembro de 2021.

Integra o objeto de estudo deste trabalho a Regido Metropolitana do Vale do
Paraiba e Litoral Norte (RMVPLN), formalmente instituida em 2012, mas que ainda

carece de instrumentos basicos de planejamento regional, como o instrumento
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fundamental do Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI) e de recursos no
Fundo Metropolitano para execugéo das fungdes publicas de interesse comum.

Logo no momento de nascimento da primeira regido metropolitana paulista, a
da Grande Sao Paulo, para planeja-la, em 1974, o estado criou a Empresa Paulista
de Planejamento Metropolitano SA (EMPLASA). Desde entdo, a EMPLASA foi
responsavel pelo planejamento regional e metropolitano, fornecendo apoio técnico a
todas as regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas bandeirantes, tornando-se
entidade de referéncia em sua expertise, porém, de forma surpreendente, em 2019, a
EMPLASA foi extinta no primeiro ato do atual mandato governamental do estado de
Sao Paulo, no bojo da reforma administrativa estadual.

Assim, uma vez mais, o estado reformulou sua agenda no planejamento
territorial para colocar em pratica uma nova politica de planejamento e
desenvolvimento de cunho territorial, o projeto da Nova Regionalizagdo Paulista e de
elaboragao dos PDUIs das RMs de forma veloz e simultanea.

Assim, toda a dinamica de mudancgas no planejamento metropolitano do
estado de Sao Paulo tem a atencdo da pesquisadora neste trabalho, com o foco
naquelas que impactam diretamente a Regido Metropolitana do Vale do Paraiba e

Litoral Norte, sob o prisma do espaco politico e seus atores.

1.2 OBJETIVOS GERAL E ESPECIFICOS

O objetivo geral da pesquisa € analisar comparativamente o paradigma da
gestao plena desenhado pelo Estatuto da Metrépole, Lei Federal n® 13.089/2015, e as
instancias e os mecanismos de planejamento e a gestdo metropolitanos implantados
na Regiao Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte (RMVPLN) para identificar
ndo so os descompassos entre eles, como também relaciona-los a politica regional e
metropolitana do atual governo do estado de Sao Paulo.

Com o fim de atingir o objetivo geral, tém-se os seguintes objetivos
secundarios:

a) compreender o processo de institucionalizagcdo da RMVPLN e identificar os
motivos determinantes da criagao da unidade regional em 2012 para avaliar se
ha relagdo com a proliferagdo de novas regides metropolitanas no Brasil no

inicio dos anos 2010;
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b) analisar o cumprimento das demandas do Estatuto da Metrépole quanto a
gestao plena via analise da estrutura institucional e normativa da RMVPLN para
avaliar o grau de compatibilidade ao marco legal.

c) relacionar a politica da "nova regionalizagao" do estado de Sao Paulo com a
implementagdo da governanga interfederativa na RMVPLN para identificar

inter-relacdes atuais.

1.3 OBJETO DE ESTUDO, RECORTE TERRITORIAL E TEMPORAL, PROBLEMA
DE PESQUISA E HIPOTESES

Desenvolveu-se a pesquisa na Regido Metropolitana do Vale do Paraiba e
Litoral Norte (RMVPLN), estado de Sao Paulo, Brasil.

A RMVPLN abrange 39 municipios paulistas, os quais foram divididos em cinco
sub-regides, a saber,

e sub-Regido 1:Cacgapava, lIgarata, Jacarei, Jambeiro, Monteiro Lobato,
Paraibuna, Santa Branca e Sao José dos Campos;

e sub-Regido 2:Campos do Jorddao, Lagoinha, Natividade da Serra,
Pindamonhangaba, Redencéo da Serra, Santo Antonio do Pinhal, S&do Bento
do Sapucai, Sao Luiz do Paraitinga, Taubaté e Tremembé;

e sub-Regido 3: Aparecida, Cachoeira Paulista, Canas, Cunha, Guaratingueta,
Lorena, Piquete, Potim e Roseira;

e Sub-Regido 4: Arapei, Areias, Bananal, Cruzeiro, Lavrinhas, Queluz, Sdo José
do Barreiro e Silveiras;

e sub-Regido 5: Caraguatatuba, llhabela, Sdo Sebastido e Ubatuba.

Subdivisao visualizada por meio da figura que segue:
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Figura 1 - Municipios da RMVPLN e suas sub-regides.

Regidao Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte
Divisdao Sub-Regional
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Elaboracdor Emplasa - UDL 2016

Fonte: Emplasa (2017).

Uma caracteristica marcante da RMVPLN é sua posigao territorial entre as duas
regides metropolitanas mais pujantes do pais: Sdo Paulo e Rio de Janeiro, localizagao
bastante estratégica sob variadas perspectivas, principalmente, a econémica. Sua
populacao era de 2,5 milhdes de habitantes, de acordo com estimativa do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) para 2017, correspondendo a geragao de
5,2% do Produto Interno Bruto (PIB) paulista em 2014 (EMPLASA, 2017).

A perspectiva da pesquisa, entretanto, estd mais atrelada ao espacgo
metropolitano que a localizagdo geografica da regiao, na referéncia miltoniana de
espaco como totalidade, com énfase no espaco politico. Como o espaco politico nao
esta adstrito aos limites territoriais definidos pelas escalas de agao da gestao publica
(ARRAIS, 2008), pode-se dizer que o campo de estudo é a Regido Metropolitana do
Vale do Paraiba e Litoral Norte (RMVPLN), com a abordagem sobre o planejamento
estatal.

A RMVPLN, como institucionalidade, € a dimensao espacial de uma politica de
formalizacdo de regides metropolitanas descolada do fenbmeno metropolitano como
espacialidade. Isso sera abordado adiante, pois € uma dualidade que acontece em

regides metropolitanas por todo o Brasil. No caso em analise, essa institucionalidade
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atendeu aos interesses de uma politica governamental de evidenciar um territério
preferido para o desenvolvimento econémico.

O objeto de pesquisa € a analise da politica regional metropolitana do estado
de Sao Paulo voltada prioridade da implementagdo da Regidao Metropolitana do Vale
do Paraiba e Litoral Norte (RMVPLN) em contraponto as diretrizes do Estatuto da
Metropole.

O periodo delimitado para a analise se inicia no processo de elaboracéo da lei
complementar estadual criadora da RMVPLN (LCE n° 1.166, de 9 de janeiro de 2012)
indo até a atualidade, com énfase na atual fase de implementacdo da RMVPLN. Em
algumas partes do trabalho, porém, para fins de contextualizagdo, foi montado um
retrospecto historico com referéncias a acontecimentos relevantes que se deram em
tempos anteriores, como o periodo de Vvalorizagdo do planejamento
regional/metropolitano estatal no Brasil com a criagdo das primeiras regidoes
metropolitanas em 1973 (SAO PAULO, 2012a).

A linha argumentativa € a da desconstrugao e fragilizacdo do planejamento
publico como parte do contexto do estado neoliberal e como parte da gestao regional
cujos poderes estao sob dominio do estado federado em detrimento do municipio.

A pergunta que norteia a pesquisa é: quais as implicagdes para a Regido
Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte (RMVPLN) com a politica
metropolitana adotada pela administracéo publica paulista atual?

Para se responder a referida pergunta da pesquisa acima, aventam-se as
seguintes hipdteses:

a) a politica metropolitana adotada pela atual administragao publica de Sao Paulo
implica desconsiderar parcialmente as diretrizes do Estatuto da Metrépole para

a gestao plena.

b) uma segunda hipotese para a problematica levantada € a de que tal politica
implica prevaléncia dos interesses estaduais sobre os municipais, dada a falta

de engajamento dos municipios em atuar na governanga metropolitana.

1.4 RELEVANCIAS SOCIAL E ACADEMICA

Aqui se procura justificar a pesquisa em sua relevancia cientifica e social, visto
que o tema deste trabalho cientifico implica o aprofundamento da compreensao do

progresso institucional das regides metropolitanas, da Regido Metropolitana do Vale
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do Paraiba e Litoral Norte em especial, estimulado pelo marco regulatério de 2015 e
pela politica de regionalizagcédo da atual gestao do estado de Sao Paulo.

Todos os movimentos, citados ao longo desta se¢éo, na administragédo publica
quanto aos planejamentos metropolitano e regional no estado de Sao Paulo sao
analisados pela pesquisadora no desenvolvimento da pesquisa, uma vez que, ao se
falar no conceito de "administragao publica", englobam-se tépicos como sua forma de
se organizar e estruturar, o aparato de pessoas e recursos. Além destes topicos, a
dindmica das acgbes também integra o conceito, inclusive as articulagbes
interfederativas.

A regionalizagao da gestao no local de estudo se impds na medida em que se
concretizou a criagdo da Regido Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte.
Englobando 39 municipios do estado de Sao Paulo e integrando a Macrometrépole
Paulista, a unidade regional deve trabalhar com as demandas e problemas cotidianos
locais e regionais sem negligenciar o necessario planejamento urbano e regional.

Num entrelagcamento de questdes, que perpassam pelo cumprimento dos
direitos e obrigac¢des nas relagbes dos atores envolvidos nesse territério, de modo
amplo, a governanca interfederativa deve compatibilizar as competéncias dos entes
federados com os direitos inerentes ao chamado direito a cidade e ao planejamento
urbano, que é fundamental e conjuga a gestdo democratica da cidade, o exercicio da
cidadania e as fung¢des sociais da cidade e da propriedade urbana.

De modo mais especifico e pautado na legislagao federal que regula
diretamente as regides metropolitanas, a Lei n° 13.089/2015, chamada de Estatuto da
Metrépole (EM), as unidades regionais devem adotar e implementar a gestao plena
(formalizagéo e delimitagdo mediante lei complementar estadual (LCE); estrutura de
governancga interfederativa propria; plano de desenvolvimento urbano integrado,
aprovado mediante lei estadual) sem esquecer a relevancia das fungdes publicas de
interesse comum, politicas publicas que afetam diretamente o cotidiano da ampla
populacdo (BRASIL, 2015).

A relevancia social do tema se coloca na medida em que a populagao habitante
da RMVPLN é expressiva, as questdes do urbano sao urgentes e os problemas
regionais merecem um enfrentamento regional/interfederativo, contudo, o estado
negligencia o dever de prover a gestao plena que atenda as demandas da lei (Estatuto
da Metrépole) (BRASIL, 2015).

Além disso, a reviravolta nas politicas regional e metropolitana estadual, a nova
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regionalizacédo, precedida pela reforma administrativa do estado, sdo bruscas
mudangas de rumo do governo, as quais aconteceram em curto espago de tempo,
entre 2019-2022, fatos esses que proporcionam a pesquisadora ter a oportunidade de
registrar e analisar os acontecimentos sob o enfoque multidisciplinar do planejamento
regional.

A RMVPLN esta em fase embrionaria de implementacao, porém, cabe ressaltar
que houve, por anos, nitida vagarosidade na construgéo de instrumentos basicos e
obrigatérios no planejamento metropolitano, como a elaboragcédo participativa e
responsavel do Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI). A pesquisa joga
luz sobre esse problema em um momento em que agentes politicos se movimentam
para a aprovagao de um PDUI que se anuncia para aprovagao no més da defesa
desta tese.

A relevancia cientifica consiste no fato de o estudo profundo do planejamento
metropolitano na RMVPLN levantar interesse do Planejamento Regional e Urbano,
qgue abrange areas com instituicbes académicas de significancia na regiao, inclusive
da instituicdo envolvida nesta pesquisa, a UNIVAP, e seus pesquisadores desde a
graduacéao até os programas de mestrado e doutorado, aprimorando a expertise do
grupo sobre a regido em que esta inserido. Com este trabalho de pesquisa, o
fendmeno investigado fica mais compreendido e interpretado, ao menos pela ética da
pesquisadora, contribuindo para o conhecimento cientifico como um todo.

Considerando que os beneficios da pesquisa incluem as contribui¢des atuais
ou potenciais para o ser humano, para a comunidade na qual esta inserida e para a
sociedade, consoante art. 2° da Resolugdo n° 510/2016 do Conselho Nacional de
Saude, o presente trabalho ressalta os impactos das decisdes politicas no
planejamento metropolitano e disserta sobre como a desconstru¢cao de estruturas
publicas de planejamento pode impactar a concretizacdo da implementagdo da
Regiao Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte (RMVPLN) (BRASIL, 2016).

Os resultados obtidos com este estudo possibilitam gerar conhecimentos e
outros ganhos, tais como o aprofundamento sobre particularidades do planejamento
regional da instancia metropolitana, objeto deste estudo, e uma visao critica do publico
quanto a necessidade de controle social sobre a acdo do poder publico.

Além do mais, como o processo de reestruturagdo da nova regionalizagdo do

estado de Sdo Paulo esta em franca implantacdo e € um processo que da sinais de
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continuidade, outros pesquisadores podem apoiar-se no presente trabalho para

subsidiar novas investigagdes.

1.5 ESTRUTURA DA TESE

A estrutura desta pesquisa contempla, primeiramente, a introducdo que
apresenta os elementos norteadores da pesquisa: os objetivos, o objeto, o problema,
a hipétese, uma breve indicagado do local de estudo, a problematica com o contexto
da pesquisa e a justificativa da relevancia da pesquisa.

Na segunda segéao "Percurso metodoldgico e aspectos éticos da pesquisa”, sdo
expostos a metodologia da pesquisa, as técnicas e os procedimentos para coleta de
dados primarios e secundarios e o método de analise de dados. Considerando que a
pesquisa foi aprovada pela Comiss&o de Etica em Pesquisa (CEP) da Universidade
do Vale do Paraiba (UNIVAP), essa segdo contempla especial detalhamento dos
aspectos metodoldgicos e éticos da coleta de dados envolvendo seres humanos.

A terceira segdo nomeada "A questéo da instituicdo de regides metropolitanas
no Brasil" objetiva expor a problematica da criagéo de regides metropolitanas sem a
congruente estrutura de implementacao da gestdo nessas unidades e como a politica
nacional neodesenvolvimentista contribuiu para um aumento consideravel de
formalizacdo de regides metropolitanas por todo o Brasil a partir dos anos 2000.
Diante disso, a leitura dos dados reforca a dicotomia entre as dimensdes de
espacialidade e de formalidade das regides metropolitanas oficiais brasileiras.

A secao 4 intitulada "A dimensao juridico-institucional das regides
metropolitanas e o paradigma da gestdo plena" dedica-se a expor o conjunto
normativo de ambito nacional que incide sobre as regides metropolitanas, conjunto
este formado por dispositivos da Constituigdo Federal, do Estatuto da Cidade e do
Estatuto da Metrépole. Faz-se uma analise interpretativa dos principais conceitos
definidos no Estatuto da Metrépole com um aprofundamento sobre os elementos do
paradigma da gestdo plena, que inclui a governanga metropolitana com suas
instédncias e mecanismos.

A secéo 5, ultima se¢ao, nomeada "Regido Metropolitana do Vale do Paraiba
e Litoral Norte (RMVPLN): aspectos institucionais e o paradigma da gestao plena",
dedica-se a institucionalizagdo desse arranjo regional considerando 0s processos

politicos e institucionais desde a formalizacéo, via abordagem histdrica, passando
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pela estruturagdo das instancias de governanga metropolitana até os registros de sua
operagao. Neste capitulo, pelo método comparativo, sdo confrontadas as exigéncias
estabelecidas pelo Estatuto da Metropole desde 2015 e o nivel de implantagdo do
desenho nacional de gestdo plena na RMVPLN. Arremata-se o capitulo com os
resultados das coletas de dados que indicam como a extingdo da EMPLASA, a nova
politica regional e a proposta de PDUI impactaram a implementagado da governanca
metropolitana na especifica regido abordada neste trabalho de pesquisa.

Por fim, apresentam-se as consideragdes finais, buscando-se confrontar a
pergunta de pesquisa com a hipotese por meio da linha argumentativa e expondo-se

as contribuicdes tedricas e praticas da pesquisa.
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2 PERCURSO METODOLOGICO E ASPECTOS ETICOS DA PESQUISA

Este trabalho monografico foi desenvolvido segundo a metodologia a seguir
exposta, eleita para o fim de alcangar os objetivos da pesquisa pelo uso de métodos
e técnicas compativeis e eficazes, os quais possibilitaram a elaboragao da resposta
ao problema norteador.

Em suma, a pesquisa foi qualitativa quanto a abordagem do problema,
exploratoria quanto aos objetivos e descritiva segundo as formas de estudo. Nos
procedimentos técnicos, empregaram-se as pesquisas bibliografica e documental e a
pesquisa de campo com a coleta de dados primarios por meio de entrevistas
individuais semiestruturadas com amostragem do tipo bola de neve, havendo também
0 uso de dados secundarios. Como o campo de estudo é a Regido Metropolitana do
Vale do Paraiba e Litoral Norte (RMVPLN), com a abordagem sobre o espago politico
do planejamento estatal e as burocracias governamentais, a populagdo envolvida
foram pessoas que atuaram ou atuam no planejamento regional estatal em ambito
metropolitano com conhecimento sobre os processos de implementagdo da Regiédo
Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte (RMVPLN). Foram empregadas,
também, as técnicas da observacao e da observagao participante na coleta de dados.
A analise dos dados, especialmente aqueles coletados por entrevistas/questionarios
e observacao participante, foi realizada via técnica de analise compreensiva. Por sua
vez, a legislagdo foi analisada pelos métodos interpretativos Iégico-sistematico e
histdrico.

Para a execucgao de pesquisa envolvendo seres humanos, a presente pesquisa
foi aprovada pela Comissdo de Etica em Pesquisa (CEP) da UNIVAP por meio do
parecer consubstanciado numero 4.650.305, emitido em de 14 de abril de 2021. A
todo momento, a investigagao foi pautada pelo respeito a ética em pesquisa cientifica,

consoante detalhamento exposto adiante.

2.1 CLASSIFICAGCOES METODOLOGICAS DA PESQUISA

Quanto a abordagem do problema, a pesquisa € qualitativa, pois esta dedicada
ao aprofundamento da compreensdo de um objeto, seja um grupo social, uma
organizacgao, as relagbes em um espacgo etc. O método qualitativo esmera-se em

aspectos da realidade que ndo podem ser quantificados, centrando-se na
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compreensao e explicacéo da dindmica das relagdes sociais (SILVEIRA, CORDOVA,
2009, p. 31-32).

Quanto aos objetivos, a investigagdo é de carater exploratorio, o qual visa a
alcancgar maior familiaridade com o problema, envolvendo levantamento bibliografico,
entrevistas e estudos de casos (SILVEIRA; CORDOVA, 2009, p. 35). Um estudo
exploratorio consiste em registrar fatos reais sem que o pesquisador utilize meios
técnicos especiais ou precise fazer perguntas diretas. Em suma, proporciona um
maior conhecimento do tema abordado.

Como a pesquisadora n&o interferiu no objeto de pesquisa, a forma de estudo
foi descritiva, pois os fenbmenos estudados o foram quanto a sua natureza, suas
caracteristicas, suas causas, suas relagcbes e conexdes com outros fendmenos
(BARROS; LEHFELD, 2007).

Dentre os processos do método cientifico, o objeto da investigagao se alinha
ao método racional dedutivo. Parte-se de premissas autoevidentes (principios
verdadeiros) a fim de alcangar uma conclusao particular, de alcance limitado, por meio
da argumentacgdo, explicitando-se verdades particulares contidas em verdades
universais (RAMPAZZO, 2013). Nesta investigacao, o ponto de partida foi tedrico com

a particularidade buscada junto ao objeto, em campo.

2.2 TECNICAS E PROCEDIMENTOS PARA COLETA DE DADOS PRIMARIOS E
SECUNDARIOS

O uso de dados secundarios aconteceu a partir de variadas fontes, como
documentos e publicagdes bibliograficas.

Primando sempre pela credibilidade e confiabilidade das fontes, a pesquisa
bibliografica partiu do inicial levantamento bibliografico e pela selegéo criteriosa do
material. As fontes bibliograficas gozam de grande importancia para a construgao da
tese, pois forneceram o aporte tedrico necessario ao entendimento e a interpretacao
do fendmeno objeto de investigagao. Teses, dissertagdes, artigos cientificos e livros
sdo exemplos de fontes secundarias bibliograficas consultadas.

Dados secundarios de acesso ao publico provenientes de bases de dados
institucionais também foram acessados, de origem governamental ou privada,
principalmente os disponiveis na rede mundial de computadores, tais como os

fornecidos por Instituto Brasileiro de Geografia (IBGE), Forum Nacional de Entidades
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Metropolitanas (FNEM), Empresa Paulista de Planejamento Metropolitano SA
(EMPLASA), Agéncia Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte (AGEMVALE),
Secretaria de Desenvolvimento Regional (SDR) e outros 6rgdos ou organizagdes do
estado de Sao Paulo, dos poderes publicos federal e municipal, dentre outros. Estes
estao relacionados com areas diversas do conhecimento, dada a transdisciplinaridade
do Planejamento Urbano e Regional como campo de estudo.

A pesquisa documental foi feita pela consulta de legislagdo, documentos
emitidos por 6rgaos e instituicdes de planejamento e documentos relacionados a
Regido Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte (RMVPLN), como atas de
reunides, audiovisuais de reunides. Os documentos foram utilizados com o objetivo
de relato histérico dos planejamentos urbano e regional e, também, para consignar
praticas atuais neste campo tdo dinamico. Além disso, registros jornalisticos,
entrevistas e material audiovisual ligados ao objeto estdo entre os documentos
acessados. O acesso aos documentos aconteceu franqueado pela rede mundial de
computadores, em publicacbes de acesso aberto.

A técnica da observacéo direta foi aplicada ndo apenas na coleta de dados por
documentos, como também na presenca da pesquisadora nas audiéncias publicas
sobre o PDUI da RMVPLN, nas entrevistas com participantes e na aplicagao dos
questionarios. De modo amplo, a observagdo permeia variados métodos, pois
"observar € aplicar atentamente os sentidos a um objeto, para dele adquirir um
conhecimento claro e exato" (RAMPAZZO, 2013, p. 35).

No caso de questionario, foi utilizada a técnica da observagéo indireta sobre as

respostas fornecidas de modo escrito.

2.2.1 Observacgéao participante

Os registros da observagao participante aconteceram com a presenca da
pesquisadora em 4 (quatro) audiéncias publicas do processo de elaboragdo do PDUI
da RMVPLN, ocorrendo todas elas em dias consecutivos da mesma semana, de
segunda-feira a quinta-feira.

O processo, visivelmente encabecado pelo governo estadual, por meio da
Secretaria de Desenvolvimento Regional, contou com uma audiéncia publica no

municipio sede das cinco sub-regides da RMVPLN. As reunides foram divulgadas na
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pagina principal do sitio oficial da SDR na Internet e realizaram-se nas datas e locais

expostos no quadro que segue:

Quadro 1- Audiéncias Publicas do PDUI da RMVPLN em 2022.

Data Sub-regido n. | Local da Audiéncia municipios Englobados
dia da municipio
semana e sede
horario
31/01/2022 4 Senai / Rua Sao Tomas, 1 — | Arapei, Areias, Bananal, Cruzeiro,
segunda- Cruzeiro Jardim Sao José, Cruzeiro Lavrinhas, Queluz, Sao José do
feira Barreiro e Silveiras
as 14h
01/02/2022 3 Secretaria de Turismo /| Aparecida, Cachoeira Paulista,
terca-feira Guaratingueta | Espagco Multiuso / Rua | Canas, Cunha, Guaratingueta,
as 14h Visconde do Rio Branco, 115 | Lorena, Piquete, Potim e Roseira
— Centro, Guaratingueta
02/02/2022 2 Centro de Formagao de |Campos do Jorddo, Lagoinha,
quarta-feira Taubaté Professores da Secretaria | Natividade da Serra,
as 14h Municipal de Educacdo /| Pindamonhangaba, Santo Antdnio
Auditério do Pinhal, Sdo Bento do Sapucai,
Rua Emilio Winther, 108 — | Sdo Luiz do Paraitinga, Taubaté,
Centro, Taubaté Tremembé e Redencao da Serra
03/02/2022 1 Centro de Formagdo do | Cagapava, Igarata, Jacarei,
quinta-feira Sao José dos | Educador — CEFE / Auditério | Jambeiro, Monteiro Lobato,
as 9h Campos G; Av. Olivo Gomes, 250 — | Paraibuna, Santa Branca e Sao
Santana, S&o José dos | José dos Campos
Campos
04/02/2022 5 Fundagdo Educacional e | Caraguatatuba, Ilhabela, Sao
sexta-feira Caraguatatub | Cultural de Caraguatatuba — | Sebastido e Ubatuba
as 9h a Fundacc / Auditério Maristela
de Oliveira / Rua Santa Cruz,
396 — Centro, Caraguatatuba

Fonte: elaborado pela autora com base em Sao Paulo; SDR (SAO PAULO; SDR, 2022a, p. 2-3).

A pesquisadora esteve presente nas quatro audiéncias publicas iniciais, porém,

como todas as audiéncias publicas tiveram formato hibrido, ou seja, acontecendo de

forma presencial e remota, simultaneamente, transmitidas como audiovisual ao vivo

de forma aberta ao publico na rede mundial de computadores via canal do Youtube

da SDR e ja tendo a pesquisadora participado de quatro audiéncias seguidas, esta

percebeu que os dados coletados ja se repetiam e nao vislumbrava novidades que

justificassem seu deslocamento a quinta audiéncia, optando por acompanhar o ultimo

evento de forma remota.
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Ja no arremate da pesquisa, a pesquisadora aproveitou uma oportunidade de
retorno ao campo por ocasiao do anuncio de uma reuniao extraordinaria do Conselho
de Desenvolvimento da RMVPLN conjunta com 1a. reuni&o ordinaria do Conselho de
Prefeitos da Associacdo de Municipios do Vale do Paraiba e Litoral Norte (AMVALE),
na qual haveria a deliberagao a respeito do PDUI da RMVPLN. Em que pese a reuniao
do Conselho da RMVPLN ter sido cancelada na véspera, a pesquisadora esteve
presente a reunido da AMVALE e coletou dados por meio da observacdo e da
realizacao de duas entrevistas.

Assim, os registros foram realizados pela pesquisadora por meio de anotagdes
escritas, da gravacao dos audios das reunides, de fotografias e videos feitos por
aparelho celular, ja que as audiéncias publicas eram abertas ao publico. Ao mesmo
tempo, a pesquisadora também acompanhou as manifestagdes e interagdes
simultdneas que ocorriam na modalidade remota via canal da plataforma Youtube.

Tais registros sdo melhor explorados na se¢éo de analise de dados.

2.2.2 Entrevistas e questionarios

A coleta de dados se deu, dentre outras formas, por meio de entrevistas
semiestruturadas e pela aplicagdo de questionario a populagdo que atendeu aos
critérios de inclusdo e aceitou participar, sendo que a amostragem seguiu o método
em bola de neve.

As entrevistas tiveram o audio registrado e os dados considerados mais
significativos foram transcritos e citados na analise.

Das onze entrevistas realizadas, seis foram de forma presencial, com a
entrevistadora e o participante no mesmo ambiente fisico. Por sua vez, trés foram
realizadas por videoconferéncia e duas por ligagdo telefébnica. As entrevistas
presenciais aconteceram por ocasiao das audiéncias publicas do PDUI da RMVPLN
e da 1a. reunido do Conselho de Prefeitos da AMVALE, por congregar sujeitos
altamente implicados na governanga metropolitana.

Por preferéncia de dois participantes, os quais recusaram a entrevista na forma
oral (presencial ou remota), como alternativa e por opgado dos participantes, as
perguntas foram enviadas por escrito aos mesmos, via e-mail e WhatsApp (aplicativo

de troca de mensagens), sendo as respostas devolvidas por escrito. Assim, foi
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utilizado o instrumento questionario com perguntas abertas, permitindo a mesma
liberdade na emiss&o das respostas, tal qual a entrevista.

A forma preferencial de coleta de dados foi a entrevista, sendo o questionario
uma forma subsidiaria, aplicado apenas aos participantes que nao aceitaram realizar
a entrevista, seguindo os mesmos critérios de incluséo.

A populagao envolvida na pesquisa foi a de pessoas que atuam ou atuaram no
planejamento regional estatal metropolitano, com énfase de atuagdo envolvendo a
Regiao Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte (RMVPLN).

Em tal populagdo, encontram-se, principalmente, pessoas com trabalhos
vinculados ao Poder Executivo em ambito estadual e regional. Ha ainda pessoas com
atuacao na regido devido aos mandatos nos Poderes Legislativo e Executivo, estadual
e municipal, 0 que os vinculou ao érgao colegiado, o Conselho de Desenvolvimento
da RMVPLN. Além disso, profissionais vinculados a extinta Empresa Paulista de
Planejamento Metropolitano SA (EMPLASA), a Agéncia Metropolitana do Vale do
Paraiba e Litoral Norte (AGEMVALE), a Fundagdao FIPE, a Secretaria de
Desenvolvimento Regional do estado de Sdo Paulo e a outras instadncias/orgaos, que,
anteriormente, tenham colaborado com o planejamento regional, como o Instituto
Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE).

Os participantes selecionados sdo pessoas que ocupam Oou ocuparam cargos
ou fungdes publicas com participagdo ativa e significativa no planejamento
metropolitano no estado de Sao Paulo, de natureza politica, administrativa ou técnica.
Trata-se de um grupo de pessoas que integraram ou integram a burocracia estatal ou
mandatos eletivos.

Adotaram-se os seguintes critérios de inclusdo dos participantes:

- exercer ou ter exercido uma fungcado ou ocupar ou ter ocupado um cargo em
instancia de planejamento regional metropolitano no estado de Sado Paulo (em
nivel de municipios ou estado);

- ter conhecimento sobre o planejamento, a governanga e a implementagao da
Regiao Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte.

- 0 nivel de cargo pode ser desde o mais elevado (presidéncia, diregao,
secretariado) até o intermediario, como os de analista ou técnico-
administrativo, ou cargos eletivos como prefeito, vereador e deputado estadual;

- ambos os sexos;

- maiores de 18 anos;



41

- em pleno gozo de suas capacidades intelectuais.

Os critérios de exclusao desta pesquisa se aplicam as pessoas que estivessem
em locais de dificil ou impossivel acesso para a pesquisadora, inviabilizando a
realizacdo da entrevista (presencial ou remota) e a aplicagdo do questionario e,
também, as pessoas que estivessem em vulnerabilidade (tenha reduzida capacidade
de tomar decisdes e opor resisténcia na situagao da pesquisa, em decorréncia de
fatores individuais, psicologicos, econémicos, culturais, sociais ou politicos, consoante
art. 2, XXVI, da Resolugédo 510/2016 do CNS) (BRASIL, 2016).

Dadas as caracteristicas que restringem a populagdo, com pequena
quantidade de individuos que fazem ou fizeram parte de um mesmo circulo de
relacionamento profissional, justifica-se o uso do método de bola de neve e da coleta
de dados por meio de entrevista individual ou aplicacdo de questionario.

A amostra praticada foi de 13 participantes, uma vez que os critérios de
inclusdo foram bem seletivos e ndo existia uma quantidade grande de pessoas
acessiveis dentro do perfil acima exposto. Por certo, o método qualitativo de
exploragdo do objeto adotado na presente investigagdo n&o se preocupa com
representatividade numeérica da amostra.

Ha ainda, entre os participantes, uma trajetoria profissional unica dentro das
estruturas governamentais de planejamento, com nomeacéo de cargos que acabam
por ser temporarios em razdo das mudancas ciclicas nos mandatos politicos. Por isso,
a amostra nao foi probabilistica.

A amostragem foi acessada pelo método bola de neve, em que ha a indicacéo
de potenciais participantes a partir de pessoas sementes dentro de sua rede de
relacionamento. A amostragem de bola de neve € compativel e adequada para
pesquisas com fins exploratérios, no intento de melhor compreensdo do objeto
(VINUTO, 2014, p. 205). Essas caracteristicas apontam favoravelmente para a

adocao do método:

Se a preocupacdo da pesquisa estiver relacionada a uma populagéo
relativamente pequena de pessoas, que possivelmente estejam em constante
contato umas com as outras, a amostragem em bola de neve pode ser uma
forma eficaz para construir uma base de amostragem exaustiva (VINUTO,
2014, p. 204).

Acerca do procedimento para o acesso aos participantes, os contatos com as
instituicbes foram inicialmente feitos por telefone e, em seguida, formalizados por e-

mail, para a indicagdo de participantes em potencial e posterior agendamento de
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entrevista. Com base nas informagdes iniciais sobre os ocupantes de cargos nas
organizagbes contactadas, houve a indicagdo dos participantes que atendiam aos
critérios de inclusdo. Esta selecdo de participantes também foi subsidiada por
pesquisas via rede mundial de computadores em sitios oficiais dos 6rgaos e
organizagdes, visando a identificar e qualificar os participantes em potencial. Além
disso, houve o contato com trés informantes-chaves ou sementes selecionadas, a
partir dos quais houve a indicagao de outros participantes que integram a rede pessoal
daqueles.

Todos os participantes foram abordados pessoalmente para as entrevistas
individuais. Inicialmente, no primeiro bloco de entrevistas, o contato foi via telefone ou
e-mail. Apds os contatos iniciais, realizou-se o agendamento pessoal e individual da
entrevista, presencialmente ou pelo uso de tecnologia que permita a entrevista
remota, como plataformas para reunides online com imagem e som. No segundo e
terceiro blocos de entrevistas, cuja pratica se aproximou mais da proposta de
entrevista compreensiva de Kaufmann (2013), o contato inicial foi presencial, em
eventos ligados a construgdo do PDUI da RMVPLN e a AMVALE.

O primeiro recrutamento ocorreu no més de junho de 2021, havendo o primeiro
bloco de entrevistas de cinco participantes e de aplicacdo de dois questionarios. O
segundo bloco de entrevistas ocorreu em janeiro e fevereiro de 2022, por ocasiao das
audiéncias publicas do PDUlI da RMVPLN, com mais quatro participantes
entrevistados. O terceiro bloco de entrevistas aconteceu em julho de 2022 na 1a.
reunido do Conselho de Prefeitos da AMVALE. Ao todo, foram 11 entrevistas e 2
questionarios.

Ponderando que a esfera metropolitana ¢é interfederativa, envolvendo
diretamente um estado federado (S&o Paulo) e 39 (trinta e nove) municipios, a
pesquisadora definiu origens diferentes de vinculagdo dos participantes a serem
recrutados, a saber: i) em ambito estadual executivo (uma secretaria, uma autarquia,
uma empresa publica extinta); ii)) em ambito estadual legislativo (assembleia
legislativa); iii) em ambito municipal executivo (prefeitos com relevante fungéo na
assembleia maxima da RMVPLN, o Conselho de Desenvolvimento); iv) em ambito
regional com fungéo técnica INPE/MAVALE.

ApOs a realizagao do primeiro bloco de entrevistas com base na estrutura acima
desenhada, o governo do estado de Sdo Paulo colocou em pratica os tramites para

implementar os projetos da Nova Regionalizagao e elaboragéo dos PDUIs das RMs.



43

Nesse bojo, a Fipe foi contratada pelo governo estadual para elaboragcédo dos PDUIs,
consequentemente, foram acrescentados como participantes pessoas vinculadas ao:
v) ambito técnico (Fipe).

Assim, 0 campo e a conjuntura da nova politica publica exigiram a reformulagao
da arquitetura da pesquisa, com o repensar do problema, das hipoteses e dos sujeitos
participantes. A execugao de uma pesquisa sobre um objeto de atualidade temporal
impds essa dindmica a pesquisadora, corroborando com a experiéncia de Kaufmann
(2013) na proposta de entrevista compreensiva.

Dessa malha de 6rgaos e organizagbes, com cobertura sobre os locais e
espacos nos quais as relagdes metropolitanas acontecem, foram selecionados os
participantes. Assim, considera-se que ha diversidade e amplitude satisfatérias, de
modo a garantir a suficiéncia na coleta de dados.

Como adverte Vinuto (2014), era de se esperar que a coleta de dados
resultasse no acesso a argumentos semelhantes, dado o perfil homogéneo dos
participantes, limitando a variabilidade de narrativas possiveis, contudo, os olhares
diversos sobre o fendbmeno serdo buscados na literatura.

Houve a atencdo da pesquisadora também quanto a representatividade do
objeto, o que afeta a amostragem praticada. Outro fator que pode trazer variagdes a
amostragem € o critério de saturagao, quando atingido um grau de informacdes e
dados considerados satisfatérios pela pesquisadora (ponto de saturagéo).

O ponto de saturagdo foi considerado atingido pela pesquisadora ao ter
coletado dados de participantes de todas as esferas diretamente envolvidas na
governanca da RMVPLN (estadual, municipal e "regional metropolitana"), fossem elas
do legislativo, executivo e de diferentes 6rgdos ou instituicdes (EMPLASA,
AGEMVALE, Conselho de Desenvolvimento da RMVPLN, Fundacéao FIPE e INPE). A
cobertura da amostragem abrangeu atores sociais relevantes dentro de cada esfera,
considerando a particularidade do local de estudo. Acredita-se que a ampliacdo da
amostragem nao se justificaria pela relagdo custo-beneficio quanto aos possiveis
novos dados que seriam coletados, ja que nao se vislumbrava obter dados de maior
relevancia para o conhecimento do objeto de pesquisa, motivo pelo qual a coleta foi
encerrada.

Entendendo ser a ética em pesquisa uma conquista humana nao sé construida
historica, social e culturalmente, mas também imprescindivel ao desenvolvimento

humanistico da ciéncia, manteve-se o acatamento as melhores praticas com relagao
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aos aspectos éticos da pesquisa, dada a imprescindibilidade do respeito pela
dignidade humana e da especial protecédo devida aos participantes das pesquisas
cientificas envolvendo seres humanos.

De modo mais concreto, desde a abordagem ao entrevistado até a realizagao
da entrevista, promoveu-se uma conversacdo de natureza respeitosa e amistosa,
atendendo-se ao processo de consentimento livre e esclarecido do participante.
Inicialmente, o participante foi informado, com clareza, sobre seus direitos, sobre os
termos do Termo de Consentimento Livre e Esclarecido (TCLE).

Apesar da impossibilidade de uma neutralidade da entrevistadora, esta esteve
atenta a minimizar os vieses na entrevista, seja pelas formas de elaboragao do roteiro,
de abordagem, ou de comunicagao. O participante teve liberdade para se expressar
da forma como desejou, ou mesmo de se calar. A possibilidade de desisténcia e
retirada de sua participagcdo poderia acontecer a qualquer momento do
desenvolvimento do trabalho, porém, ndo foram registradas desisténcias, interrupg¢des
ou arrependimento de participacgao.

Quanto aos riscos a que estiveram sujeitos os participantes, tanto na
modalidade de entrevista quanto na de questionario, foram considerados minimos.
Riscos em relagdo aos quais a pesquisadora tomou medidas de evitagdo. O risco
presente em toda pesquisa que envolve seres humanos € o de quebra de sigilo do
anonimato, e, para evita-lo, adotou-se todas as medidas de precaucgao para preservar
o sigilo e o anonimato dos participantes. Houve porém, a gravagao da voz dos
entrevistados para fins de registro de suas respostas e posterior degravagao por
escrito. Toda gravacgao foi autorizada pelo participante. Na publicagao de resultados,
todas as referéncias aos dados coletados foram feitas de forma a preservar o
anonimato dos participantes, ocultando seus nomes e outros dados pessoais que
possam levar a publico a sua identificagao.

Neste trabalho, as referéncias aos participantes sao feitas por numeros que nao

representam exatamente a quantidade ou a ordem dos entrevistados.
2.3 ANALISE DE DADOS
Os dados coletados, por meio das entrevistas, das respostas aos questionarios,

da coleta documental e da observagao participante foram essenciais para o rearranjo

e o redirecionamento da pesquisa, por isso, sua analise foi um desafio.
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Na busca por nomear o método utilizado para a andlise, cogitou-se a
consagrada analise de conteudo, a qual, no Brasil, tem como autora de referéncia
Laurence Bardin (2011), propondo um conjunto de instrumentos dinamicos e
adaptaveis ao ponto de serem aplicaveis a discursos em suas apresentacoes
diversas.

Num segundo momento, buscou-se um alinhamento a analise do discurso, pois
a técnica possibilitaria a interpretagcado das respostas dos participantes relacionando
estruturas semanticas ou linguisticas a outras estruturas, geralmente mais amplas e
sob a lente de conceitos ou teorias. Mais que o aprofundamento do significado do
discurso das pessoas, busca-se o como esta significagdo € construida, pois discurso
é tido como a forma material da ideologia a qual se filia o entrevistado. Consoante
sintese de Rocha e Deusdara (2005, p. 321) a analise do discurso, quanto ao objeto
de pesquisa, propicia ao investigador "analisar em que perspectivas a relagdo social
de poder no plano discursivo se constroi”.

Entretanto, a dindmica na qual se deu o trabalho e sua reformulagédo ao longo
do tempo suscita a compatibilidade metodolégica para com a entrevista
compreensiva, abordagem metodoldgica utilizada e descrita pelo socidlogo francés
Jean-Claude Kaufmann (KAUFMANN, 2013).

Em comum com os métodos anteriormente citados, a entrevista compreensiva
toma o discurso oral como unidade de analise, mas, diferencia-se por propor uma
analise compreensiva da fala e o artesanato intelectual realizado pelo pesquisador
com a personaliza¢ao da teoria a partir do campo.

De fato, foi do campo, seja da observacéao participante, seja das entrevistas, é
que veio o amadurecimento da pergunta e das hipdteses, direcionando a
pesquisadora na produg¢ao do conhecimento.

Do dialogo da pesquisadora com os dados coletados é que o percurso da
pesquisa encontrou seus principais e renovados pontos tedricos e conceituais. De
forma especifica, a arquitetura do plano foi revista ao se perceber que a extingao da
EMPLASA nao era o objeto da pesquisa, mas era parte de um processo que se tornou
o fendmeno investigado. Assim, valorizando o que emergia do campo, reformulou-se
o problema e as hipéteses, permitindo a desconstrugéo e a reconstrugao na trajetoria.

Além disso, quanto as entrevistas, buscou-se a aproximagao com 0 processo
compreensivo de Kaufmann (2013), evitando, a pesquisadora, colocar-se numa

posi¢ao hierarquicamente superior a do entrevistado e executar as entrevistas
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mecanicamente, com o fim de torna-las um momento de interacédo, de troca, de
conversa, de condugao plastica das questbes e de valorizagdo do entrevistado,
ouvindo-o com empatia e estimulando-o a expressar um saber precioso. Nas palavras
de Ferreira (2014):

A entrevista compreensiva trata-se de uma técnica qualitativa de recolha de
dados que articula formas tradicionais de entrevista semidiretiva com técnicas
de entrevista de natureza mais etnografica, na tentativa de evitar quer o
dirigismo do modelo de questionario aberto, quer o laisser-faire da entrevista
néo diretiva (FERREIRA, 2014, p. 981).

Integra o método a escuta sensivel do entrevistado, de caracteristica empatica,
uma escuta consciente do olhar de quem fala. Tal proposta fundamentou a
compreensao do significado dos discursos no contexto do papel desempenhado pelo
participante no espacgo politico metropolitano, da sua desvinculagdo ou vinculagao
politico-partidaria/institucional.

No presente trabalho, o material selecionado se encontrava na forma escrita,
dada a transcricdo das falas dos entrevistados e dos discursos das audiéncias
publicas. A partir dai, a construgdo das categorias se deu a posteriori, partindo do
sentido do texto, interpretando-o sob a lente dos contextos politico e historico.

Na analise dos dados narrativos, dos produtos do campo empirico, a
pesquisadora nao dedicou-se prioritariamente a classificagdo dos dados, mas sim a
uma aproximagao do objeto via compreensao da légica de producdo do sentido do
que foi dito (KAUFMANN, 2013, p. 103).

Por isso, ndo havia qualquer utilidade a analise quantitativa ou mesmo uma
categorizagdo ou uma classificagcdo de palavras-chave que levasse em conta
elementos de repeticdo conceitual/paradigmatica nos discursos, tal como utilizado no
método de Bardin (2011).

E uma interpretacdo que se propde a buscar o contetido latente do discurso,
aquilo que esta no nivel abaixo da superficie, ja que o sentido pode estar além do
imediatamente expresso, aproximando-se da analise discursiva.

Por seu turno, partindo de um outro tipo de material com o qual se trabalhou, a
andlise da legislagdo seguiu métodos proprios. As leis cujos dispositivos foram
estudados de forma detalhada foram o Estatuto da Metropole, Lei Federal n°
13.089/2015 e a Lei Complementar n® 1.166/2012 do estado de Sao Paulo, que cria e
da as diretrizes para a implantagcdo da RMVPLN. Inicialmente, cada lei foi abordada

isoladamente, o Estatuto da Metropole na quarta segcéo, com analise interpretativa na
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qual prevalece o método légico-sistematico, pois considera todo o sistema legislativo
no qual se insere o estatuto, abrangendo sua relagdo com a Constituicdo Federal e 0
Estatuto da Cidade, além de relacionar os dispositivos internos do Estatuto da
Metrépole entre si. Sobre a lei estadual criadora da RMVPLN, aprofundou-se na se¢ao
5, com um estudo historico de seu tramite institucional e de seu conteudo. Nesta
mesma secao, pelo método comparativo, sdo contrapostas as exigéncias de gestao
plena estabelecidas pelo Estatuto da Metropole a gestdo ou governanga institucional
da RMVPLN.

Assim, a analise de dados foi realizada pela pesquisadora sobre diferentes
formatos, combinando técnicas interdisciplinares que possibilitaram a maxima

exploracéo do conteudo de forma confiavel e significativa para o trabalho.
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3 A QUESTAO DA INSTITUIGAO DE REGIOES METROPOLITANAS NO BRASIL

O objetivo deste capitulo é apresentar as peculiaridades da questao
metropolitana no Brasil desde o periodo da instituicdo das primeiras regides
metropolitanas na década de 1970 até a atualidade. Para isso, expbéem-se, com
brevidade, caracteristicas da urbanizagao brasileira relevantes para a tematica.

A problematica central € a histérica pratica de agenciamento da escala
metropolitana que impulsionou a criacdo formal (por mero ato legislativo) de
numerosas regides metropolitanas por parte dos estados a partir de 1995, sem que
tal ato politico-administrativo contemplasse um territério ja atingido pelo fato
metropolitano.

Fala-se na dualidade da institucionalidade versus a espacialidade da
metropolizagdo. Disjuncédo que se acentuou no periodo recente dos anos de 2002 a
2016, provocando e atraindo a atengdo da academia (COSTA, 2013b; 2016;
HOSHINO; MOURA, 2019; LENCIONI, 2017; MENCIO; ZIONI, 2017; FIRKOWSKI,
2012, dentre outros) para com esse aparente desarranjo, qual seja, o de regides
metropolitanas sem metropole e sem consequente governanca metropolitana.

A mera formalizagdo, porém, ndo se fez acompanhar do processo de
metropolizagao dos espacgos correspondentes, por isso, na busca por entender quais
dessas regides apresentam as caracteristicas da metropolizagdo, buscou-se um
entendimento sobre o que seria a metropole. Como em 12 de janeiro de 2015 foi
publicada a Lei Federal n°® 13.089 (BRASIL, 2015), denominada Estatuto da Metr6pole
(EM), que oficializou um parametro nacional do que se considera metropole, regiao
metropolitana e area metropolitana (conceitos aprofundados na secao 4), partiu-se da
defini¢ao oficial de metrépole do EM para um diagndstico das metropoles brasileiras
consoante classificacdo do estudo Regides de Influéncia das Cidades (REGIC),
realizado pelo IBGE.

Ao final, chega-se a conclusdo da forte influéncia da politica
neodesenvolvimentista federal na criacdo de RMs pelos estados, em detrimento de
outros arranjos regionais que seriam mais condizentes com o estagio de integracao e

relacado da area.
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3.1 URBANIZACAO E METROPOLIZAGCAO BRASILEIRAS

Os fendmenos da urbanizagdo e do crescimento demografico se deram de
maneira acelerada no Brasil durante o século XX. Até entdo, o Brasil viveu séculos
como pais agrario, com cidades, ou vilas isoladas, sem caracterizar redes urbanas,
ainda que precarias. Oliveira (1982) relata o padrao historico brasileiro de uma
economia baseada na monocultura de exportacdo e mantida pelo trabalho escravo
com a existéncia de uma rede urbana pobre, mas centrada em poucas e grandes
cidades (de acordo com os padrbes de cada época). Cidades, porém, que ndo eram
0 espacgo central da produgao ou do trabalho, mas sim o ponto de ligagado da economia
brasileira com a circulagao internacional de mercadorias.

No fim do século XIX, todavia, a urbanizagdo passou a se intensificar e
observou-se, de acordo ainda com Oliveira (1982), um processo de urbanizagdo sem
industrializacdo, em especial, nas capitais do nordeste e no Rio de Janeiro, resultante
da insercdo da economia agroexportadora na etapa de expansdo da economia
mundial apds os processos de independéncia colonial e abolicdo da escravidao.
Posteriormente, com um processo de industrializagdo tardia induzida pela expansao
do capitalismo para além dos paises centrais, intensificou-se a urbanizagao
acelerada, principalmente nos estados do sudeste brasileiro. Nas palavras de Santos
(2005, p. 6), urbanizaram-se a sociedade e o territério.

No primeiro recenseamento realizado em 1897, dos 9.930.478 habitantes
brasileiros, 5,9% eram urbanos; em 1900, os urbanos cresceram para 9,4% da
populacao; na nova virada de século, no ano 2000, ja eram 81,4% e, em 2010, os
urbanos chegaram a 84,4%, segundo dados do Censo de 2010 (IBGE, 2011).

Até a Segunda Guerra Mundial, o processo de urbanizacdo e a populagao
urbana se circunscreviam, sobretudo, a capitais. Até os anos de 1940-1950, em
grande parte dos estados brasileiros, as fungdes administrativas governamentais
tiveram papel preponderante quanto as questdes econdmicas e sociais, ainda num
pais agrario. Houve, todavia, uma rapida mudanca ocorrida na segunda metade dos
anos 1900, quando os agentes econémicos adquiriram for¢a preponderante e
passaram a ditar a marcha da transformagao urbana, econémica, social e cultural
(SANTOS, 2005).

Com um olhar geral, os numeros revelam uma brusca transformacao do perfil

rural-urbano em uma dezena de décadas, sendo que a virada para a maioria urbana
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aconteceu na década de 1970. Num breve periodo de 40 anos (entre 1940 e 1980), a
taxa de urbanizagdo partiu de 26,35% e chegou a 68,86%, a medida que,
simultaneamente, a populacido brasileira total triplicou e a urbana aumentou sete
vezes (SANTOS, 2005).

A urbanizacao estimulada pelo processo de industrializagdo por substituicdo a
importacdes, incentivado pelo estado apdés a crise de 1929, fomentou a
industrializagdo nacional, ainda que tardia e voltada ao consumo interno, processo
este que se estendeu até o fim dos anos 1970 (MATTEI; SANTOS JUNIOR, 2009). E
digno de nota aqui citar o preponderante papel do Estado brasileiro para a superagéo
do capitalismo concorrencial pelo monopolista em meados do século XX (OLIVEIRA,
1982).

A promocao do mercado interno e as crescentes exportagdes possibilitaram um
periodo de sucesso econbémico, o “milagre econémico” brasileiro, de 1968 até 1979,
(MATTEI; SANTOS JUNIOR, 2009). Sob um governo militar centralizador e sob o
impulso do milagre econémico dos anos 1970, o propédsito de desenvolvimento
urbano-industrial foi acatado como ideal a ser perseguido, influenciando em novas
narrativas politicas.

A relacao industrializagao-urbanizacao ha de ser destacada, ja que, no espaco-
tempo trabalhado, a falta de perspectiva no campo com a expulsao dos trabalhadores
rurais e a atratividade da industria na cidade foram fatores primordiais do movimento.
A nova feigcao industrial da cidade fez dela o lugar do capital, mas também o lugar da
pobreza. A riqueza de algumas atividades convivia com a degradagao das condi¢des
de vida da populagao, sem que isso fosse contraditério (SANTOS, 2005).

O capital se apropriou do urbano e fez dele seu locus, uma organizagao
espacial que Ihe proporcionou toda a base territorial (condi¢des socioespaciais) e o
dinamismo para sua face industrial, encontrando ainda, na morfologia urbana de
crescimento espraiado, a receptividade para a especulacido e os empreendimentos
imobiliarios. A acumulagao do capital se fez plena nesse espago, a0 mesmo passo da
incorporagao da légica da produgao e do consumo. Os efeitos nocivos da urbanizagao
capitalista com o apoio estatal sdo também expostos por Harvey (2014).

O choque da crise do petroleo de 1979 gerou a alta dos juros internacionais,
causando um novo colapso da economia em escala mundial (MATTEI; SANTOS

JUNIOR, 2009). Instalou-se, entdo, a crise fiscal e da divida externa no pais,
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motivando o pais a tomada de varias medidas econdmicas de impacto para tentar se
reerguer da recessao na década de 1980.

Para a politica urbana e os processos de metropolizagao, os anos 1980 foram
um divisor temporal importante, assim como explicitam Gomes, Andrade e Santos
(2019, p. 6) "as condigbes socioespaciais foram politicamente estabelecidas para os
processos de globalizagdo econémica e tecnoldgica, ocasionando redefinicdo dos
sistemas urbano-regionais, visivel em diversas escalas".

As politicas econémicas de ajuste estrutural neoliberais baseadas no Consenso
de Washington (1989) foram seguidas por varios paises, afirma Ferreira (2000). O
apelo em prol da substituigcdo da presencga do estado nessas economias pelos agentes
privados gerou o processo de privatizagdo ou desestatizagado do patriménio estatal
por meio de vendas ou concessodes.

A partir de entdo, desde a década de 1990, uma nova conjuntura se
apresentou, ndo s6 no Brasil, mas na América Latina e no mundo. No Brasil, a adocéo
de um amplo projeto neoliberal para a nagcdo envolveu, no que toca as RMs, o
processo politico de redemocratizacao e certa liberdade e poder destinados aos
estados para a criagdo de novas regides metropolitanas. A globalizag&o reorientou,
também, as formas de intervengcdo no territério, os atores, as politicas de
desenvolvimentos regional e urbano. Nesse momento, a estrutura de instituicbes
governamentais de suporte as regides metropolitanas sdo desmontadas ou sofrem
reducio de seus recursos.

Nessa trama, o paradigma de desenvolvimento econdmico foi o da nova
globalizagdo, da mobilidade mundial do capital excedente sem fronteiras e barreiras,
gerador de lucro aos paises centrais sob a promessa de desenvolvimento via
crescimento econdmico aos periféricos. Outra crise, a partir da ruptura da “bolha
especulativa” imobiliaria da Tailandia em 1997, entretanto, afetou gravemente o
mercado financeiro mundial. O impacto negativo atingiu desavisadamente os paises
subdesenvolvidos, ja que poucos foram beneficiados pela “modernizagdo” com alto
grau de exclusao das populag¢des envolvidas (FERREIRA, 2000).

O novo planejamento que se apresentou foi o Planejamento Estratégico,
preconizador da competitividade urbana como modo de sobrevivéncia das cidades
globalizadas aptas a se conectarem a rede internacional de negdcios. Entdo, passou-
se a ter a cidade gerida como uma empresa, de forma que se vendiam e buscavam

mais vantagens competitivas para atrair investimentos e sedes de grandes empresas
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multinacionais (VAINER, 2000; FERREIRA, 2000).

A mobilidade global do capital estimulou com que espacgo nas cidades e regides
fosse disponibilizado as empresas numa urbanizacdo corporativa, que ndo era
objetivamente para as pessoas, isto €, os lugares se conformaram para propiciar o
lucro, cumprindo exigéncias mercadologicas, e foram pressionados a serem 0s
melhores nisso, pois competiam com outras localidades para onde as empresas
facilmente podiam se deslocar. As logicas do mercado, da competividade, da
producao e do consumo, expandiram-se, e um dos resultados foi a guerra dos lugares.

Esse espago urbano organizado para servir as grandes empresas
hegemobnicas sofreu os efeitos deletérios disso decorrentes, “tornando-se
fragmentado, incoerente, anarquico para todos os demais atores”, conclui Santos
(2005, p. 258). Na urbanizagao neoliberal, a escala global dita a padronagem da
producao do espaco, o “territério que se torna ao mesmo tempo mais homogéneo, em
larga escala, e mais fraturado, na escala fina” (MOURA, 2009, p. 83).

Esse avanco da divisdo técnica e territorial do trabalho sobre espacos,
especialmente oportunizados pelos avangos da tecnologia da comunicagdo e da
informacdo e de transportes, constréi arranjos urbano-regionais de relagdo entre
esses espacos, dos quais as regides metropolitanas sdo uma espécie. A respeito
dessas possibilidades de arranjos, Moura (2009, p. 28) disserta:

Sao, portanto, espacialidades que ndo apenas transcendem a nocdo da
cidade enquanto “ponto”, ou forma fisica composta pelo espago construido,
para a cidade enquanto “area”, materializada nas aglomeragbes urbanas
continuas ou descontinuas, como passam destas para unidades ainda mais
complexas, que assumem a perspectiva de “regido”. Ocorre, entdo, uma
conjugacao entre urbano e regional, resultando em uma configuragao hibrida,
complexa e multiescalar. Ou seja, as espacialidades com tais caracteristicas
absorvem em um mesmo recorte desde as escalas da ordem territorial de
processos, como a local, do fato aglomerado, regional, nacional e global; as
resultantes de categorias institucionais ou politico-administrativas, como o
municipio, a Regido Metropolitana ou aglomeragao urbana, a mesorregiao, a

Unidade da Federacdo e o pais; até aquelas oriundas dos processos
histéricos da produgao do espaco.

Monte-Mor (1994, p. 170), trabalhando o conceito de zona urbana de Lefebvre?,
fala em urbanizacdo extensiva na periferia industrial, esclarecendo que a cidade
industrial sofre um simultaneo processo de “imploséao” (sobre si mesma) e “explosao”

(sobre o entorno). Ja a zona urbana é um transbordamento da metrépole sobre

2 LEFEBVRE, H. The survival of capitalism: reproduction of the relations of production.London: Allison &
Busby. 1976.
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regides circunvizinhas e abrange a cidade industrial e as areas mais distantes, sendo
0 espaco regional afetado e conformado a organizacéo espacial do capitalismo
industrial. O tecido urbano € sequela da explosdo da cidade preexistente, que chega
ao regional imediato até aos espagos longinquos, para propiciar a produgado nos
moldes da cidade. Além disso, a cidade se mantém como o core, a concentragcédo do
poder, 0 nucleo resultante da sua implosdo. A exemplificacdo da zona urbana de
Lefebvre € a area metropolitana.

O resultado espacial foi a configuragdo das aglomeragdes urbanas e
metropolitanas, numa extensdo dos centros principais em areas continuas de
ocupagao, agregando municipios vizinhos em um mesmo complexo de relagdes
(VILLACA, 1998).

No pés-fordismo, o novo no modo de producdo valorizava mais o patrimoénio
intangivel, imaterial, do que o patriménio material, fixo, patriménios estes dominantes
no periodo industrial. O patamar tecnolégico, que dinamizava os transportes e a
comunicacao, facilitava os fluxos. Ja na metrépole contemporanea, observa Lencioni
(2017) essas redes territoriais sdo mais densas e complexas, como adiante se

abordara.

3.2 INSTITUCIONALIDADE E ESPACIALIDADE NA CRIACAO DE REGIOES
METROPOLITANAS BRASILEIRAS

Em termos de normatizacgao juridica, a instituigdo de regides metropolitanas
encontrou previsdo na Constituicdo Federal de 1967, em seu Art. 157, § 10,
disciplinando o estabelecimento de RMs pela Unido, por meio de lei complementar,
de modo que elas seriam “constituidas por Municipios que, independentemente de
sua vinculagao administrativa, integrem a mesma comunidade socio-econdmica,
visando a realizagao de servigos de interesse comum” (BRASIL, 1967).

Foi um regramento conciso, estabelecendo a competéncia da Unido para a
criacdo formal das regides metropolitanas e algumas premissas basicas, sendo estas
a “comunidade socioecondmica” e os “servicos de interesse comum”. Havia mais
preocupagao em normatizar a atuacdo do Estado do que em compreender o
fendbmeno metropolitano, pois as premissas colocadas nao foram trabalhadas e
especificadas com o fim de iniciar a construgdo de condig¢des e critérios mais claros

para a identificagcdo do fendmeno metropolitano e das regides metropolitanas.
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Em 1969, instituiu-se o Grupo de Areas Metropolitanas, para conceituar
fundamentadamente os termos metrépole, area metropolitana e regido metropolitana,
para os quais foram empregados critérios demograficos, estruturais e de integragao.
No ambito deste grupo, no bojo do IBGE, foram elaborados dois importantes estudos:
o ja citado REGIC e os Arranjos Populacionais e Concentragées Urbanas do Brasil
(IBGE, 2008). Os elementos caracterizadores da metropolizagdo foram,
compreensivamente, aqueles de cunho material, que exprimiam a urbanizacéo
industrial do modelo fordista.

A tarefa dada pela Constituicdo foi incorporada ao | Plano Nacional de
Desenvolvimento (I PND — 1972/1974). Neste periodo, foram criadas pelo governo
federal as precursoras nove regides metropolitanas brasileiras, as oito primeiras via
Lei Complementar Federal de 1973 (n°® 14/1973). Sao elas: Sdo Paulo, Belo Horizonte,
Porto Alegre, Recife, Salvador, Curitiba, Belém e Fortaleza; pouco depois, em 1974,
foi criada a regido metropolitana do Rio de Janeiro pela Lei Complementar n°® 20/1974.

Desde este primeiro momento, uma omissdo burocraticamente relevante
quanto a instituicdo de regides metropolitanas € cometida: a falta de definigao oficial
do elemento conformador da RM. Outrora, a CF/1967 denominou este elemento como
"comunidade soécioecondmica" (BRASIL, 1967). As leis posteriores que deveriam
regulamentar (e definir, detalhar) o tema, simplesmente ndo o fizeram. A Lei
Complementar n°® 14/1973 sequer cita a expressao constitucional "comunidade sécio-
econdmica", e seu texto, além de criar as RMs, limita-se a detalhar os interesses
comuns e o0 que, atualmente, denomina-se governanca metropolitana interfederativa
envolvendo estados e municipios (BRASIL, 1973).

Assim, pode-se questionar se as nove RMs seriam regides metropolizadas de
modo a integrar a mesma comunidade socioecondmica? Ha divergéncia nas posi¢oes
de quem responde a questao, pois, de um lado, argumenta-se que a definicdo de tais
arranjos regionais foi influenciada por critérios de natureza politica, principalmente
pelo prestigio regional (PERES et al., 2018; FIRKOWSKI, 2012) e, por outro lado,
(MOURA, 2009), defende-se que foram outros os critérios, mais técnicos, pois, em
1970, Sao Paulo e Rio de Janeiro ja concentravam 15,6% e 13,2%, respectivamente,
da populagao urbana brasileira e formavam amplas aglomera¢des urbanas, enquanto
as demais areas formavam um conjunto também densamente urbanizado e
aglomerado, porém, com menor porte e, perfazendo, juntas, um total de 16,7% da

populagao urbana.
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Como inicio das mudancgas no regime das RMs, acolhendo a constituinte a
bandeira municipalista e o movimento da reforma urbana, a Constituicdo Federal (CF)
de 1988 n&o so6 reformulou desde a estrutura federativa, agora tripartite, como também
atenuou o acumulo de poderes na esfera da Unido. Nesse afluxo, tal CF atribuiu a
competéncia aos estados federados para a criagao de arranjos institucionais urbanos,
sendo eles de trés tipos: a regiao metropolitana (RM), a aglomeragao urbana (AU) e
a microrregido (MR). Elas sdo constituidas em municipios limitrofes, permitindo-lhes
organizacao, planejamento e execucao das fungdes publicas de interesse comum,
consoante texto do art. 25, § 32 (BRASIL, 1988), ou seja, isso significa uma unidade
politica interfederativa de base territorial.

Houve, porém, um periodo de adormecimento em termos de criagao de novas
regides metropolitanas, uma vez que, em 1995, foi instituida uma regido metropolitana
por ato de estado federado, apdés 21 anos de hiato. Outras poucas RMs foram
formalizadas até o final dos anos 1990.

A partir dos anos 2000, entretanto, os estados prodigamente passaram a
promulgar leis criando-se regides metropolitanas. Das 9 regides metropolitanas em
1990, chegou-se a 76 regides metropolitanas no Brasil atualmente (IPEA, 2022), que
coexistem com os outros arranjos regionais.

Ao menos no plano legislativo, a abundancia na institucionalizagado das regides
metropolitanas foi logo constatada, acompanhada do alerta acerca da falta de critérios
nacionais unificados e obrigatorios para que houvesse coeréncia entre a metropole da
lei e 0 espaco a ela correspondente. A auséncia ou insuficiéncia da adogao de critérios
mais precisos pelos estados tornou comum a criacdo das chamadas regides
metropolitanas de papel ou meramente instituidas. O movimento causou preocupagéo
em razado da fragmentagdo e fragilidade na gestdo dessas RMs, que néao
apresentavam caracteristicas metropolitanas em seus processos territoriais, nem a
organizagao politico-institucional para exercer as fungdes que delas se esperam
(COSTA, 2015; FIRKOWSKI, 2012; 2013).

Por meio de projeto junto a Rede IPEA, que estudou os arranjos institucionais
das 15 principais regides metropolitanas do pais, Costa (2015) expde que ha
predominio dos “arranjos nao consolidados e com fraca articulagao institucional”, sem
aproximagao com o considerado ideal. Para o autor, os resultados sugerem uma crise

da gestao metropolitana:
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Ha diversos indicios de mero formalismo (fundos e conselhos legalmente
constituidos e que ndo operam) e de baixa efetividade (poucos instrumentos
e recursos para a gestdo metropolitana), além da fraca articulagéo
interinstitucional, o que denota a fraqueza da pauta metropolitana e as
limitagdes de sua governanca e da cooperagdo entre os entes federativos
inseridos nos espagos metropolitanos (COSTA, 2015, p. 130).

Com base no mesmo estudo, a quantidade de arranjos regionais urbanos no
Brasil ndo chegaria a 22 em 2010, se fossem utilizados os critérios da década de
1970, explicita ainda Costa (2013b, p. 324).

Pesquisa do Observatério das Metrépoles de 2004 objetivando classificar e
identificar a natureza metropolitana nessas unidades constatou-se que as RMs, em
diferentes estados, “configuram unidades regionais bastante distintas, nem sempre
tendo uma metropole como cidade central e compondo-se de um universo de
municipios com diferentes niveis de integracao a dindmica da aglomeracédo” (MOURA,
2009, p. 97).

Ambos os trabalhos, o do Observatério das Metropoles e o do IPEA, desvelam
a discrepancia entre o que foi institucionalizado como RM e os limites e relagdes da
aglomeracéao urbana que deveria ser metropolitana.

Foi identificada ainda a falta de integragao e de identidade metropolitana entre
0s municipios, além da passividade das municipalidades frente ao comando do estado
na delimitagdo das regides metropolitanas, o que €& exposto pelos rearranjos
praticados pelas leis estaduais, que transferem municipios de uma RM para outra e/ou
excluem e incluem municipios de RMs como um mero ato burocratico. Esta pratica
ocorreu em Alagoas (SANTOS FILHO, 2018%), em Roraima, na RM de Natal* (PINTO
etal., 2019), RM de Goiania (MENESES; SCHVARSBERG, 2019), em Santa Catarina

3 Alguns municipios redefiniram sua regiao metropolitana original, passando a fazer parte de outras, é
o caso de Tanque D’arca que anteriormente também fazia parte da RM do Agreste passando a ser
integrante da RM do Vale do Paraiba em 2011. A mesma situagdo ocorreu com 0os municipios de
Palmeira dos indios, Igaci, Belém e Estrela de Alagoas que pertenciam @ RM do Agreste e passaram
a compor a RM de Palmeira dos indios em 2012. Em 2013 o municipio de Atalaia deixa de fazer parte
da RM do Vale do Paraiba passando a fazer parte da RM de Maceié. Caso semelhante ocorreu com o
municipio de Murici que ndo mais integra a RM da Zona da Mata, passando a fazer parte da RM de
Maceié em 2014 (SANTOS FILHO , 2018, p. 73).

“RM de Natal é de 1997, mas foram feitas 5 inclusdes de municipios apds criagdo, mas a integragao
dos mesmos na dindmica territorial € muito baixa, como a de lelmo Marinho (incluido em 2015) e baixa,
como a de Vera Cruz (2009), Monte Alegre (2005), Maxaranguape (2013) Arés (2015) e Nisia Floresta
(2002). Combinado a outras 5 unidades com grau médio de integracdo e apenas 1 com grau alto e 1
muito alto, conforme elaborado por Pinto et al. (2019) com a metodologia do Observatério das
Metropoles.
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(MORAES; GUARDA; ZACCHlI, 2018), esclarecendo-se aqui que nao houve prejuizos
de outros casos aqui nao relatados.

O caso de Santa Catarina € sempre reportado como exemplo de manipulacéo
politico- administrativa e desvinculagdo entre os niveis politico-institucional e
socioespacial, pois o fato urbano e os requisitos da prépria lei estadual sdo ignorados
pelos poderes legislativo e executivo estaduais. Chama a atengao o episddio de
extincdo de todas as RMs entdo existentes no estado em 2007, para posterior
recriagao por lei de “novas” RMs em 2010 (MORAES; GUARDA; ZACCHI, 2018).

As perspectivas sobre a metropolizagao se dividem em processos distintos que
podem até acontecer separadamente: a regiao metropolitana como institucionalidade
e como espacialidade (COSTA, 2013a; FIRKOWSKI, 2012; 2013). Como
espacialidade, a metropolizagao representa a dindmica urbana, representa o processo
socioespacial que consagra o fato metropolitano como preponderante a determinar as
relacbes no territorio. A metropolizagdo como institucionalidade corresponde a
defini¢ao politico-institucional e nasce de um desenho de regido definido por uma lei,
gque nao necessariamente esta atrelado a caracterizacdo do fendbmeno urbano-
metropolitano, mas subordinado a vontade politica da instancia estadual de poder
(FIRKOWSKI, 2012).

Ao modo de “metropolizacdo” como institucionalidade, consagrou-se a
instituicdo de regides metropolitanas pelos estados federados de forma descolada da
dinamica territorial.

Aqui reside a questdo a ser investigada: o que teria motivado este quadro?
Questao esta a ser explicitada a seguir.

Embora existam outros tipos de arranjos regionais menos “exigentes”
administrativamente que uma regidao metropolitana, este formato se mostrou eleito
como o preferido para um aparente planejamento regional, ficando claro ser mais uma
opc¢ao politica que um “reconhecimento” do processo espacial.

A regionalizagdo tem servido para transferir os problemas de um ente para
outro. As escalas dos poderes politicos instituidos na federagao (municipio, estados
e uniao) sdo cémodas de serem repetidas, porque nelas o poder esta delimitado e
tem jurisdi¢cao definida. Entéo, se a governanca interfederativa ndo acontece na regiao
metropolitana e a agado fica s6 nas méaos dos estados, basicamente, esta-se
reproduzindo a légica das instancias estadual ou municipal, sendo isso facilitado pela
falta de metropolizagao territorial (SILVA; ETGES, 2019).
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Quando o fenbmeno socioespacial metropolitano conquista o territorio, a escala
de vida das pessoas ja ndo é predominantemente local, mas metropolitana, vide
movimentos pendulares e relagdes de comeércio, reforgados pela integracdo dos
servigos ligados as fungdes publicas de interesse comum. A regido metropolitana
estritamente formal ndo tem esta multiescalaridade, até porque, confirmam ainda Silva
e Etges (2019), a escala existe quando construida, vivida, reproduzida por atores
sociais.

Oposto a essa ideia, o historico brasileiro recente rememora praticas de cima
para baixo, reproduzindo a geometria do poder a servico de um processo politico
fragmentador, carecendo da atuacéo de atores regionais, contrapde Arrais (2008).

A dificuldade da agdo em escala regional, que se desprende da cobmoda defesa
dos interesses locais, estaduais e federais, contribui para a sedimentagao da cultura
de governanga interfederativa metropolitana que ndo se observa claramente nas
diversas RMs do pais.

Conclui-se que, quando a discrepancia entre as dimensdes € tdo grande,
provoca-se um olhar mais atento sobre a ocorréncia, e, por isso, a seguir, as

diferencas sao trabalhadas quantitativamente.

3.3 RESULTADOS DA HIERARQUIZACAO DOS NUCLEOS URBANOS DAS
REGIOES METROPOLITANAS NO BRASIL

Dentre os esforgos estatais para trabalhar esta relagédo entre as cidades para
classificacao hierarquica dos centros e da rede urbana brasileira, destaca-se o estudo
Regides de Influéncia das Cidades (REGIC), realizado pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), langado em sua primeira edicdo em 1987, com base
de dados relativos a 1978. O estudo, que foi sendo atualizado até a ultima versao de
2018, publicada em 2020, conjuga redes de relagdes espaciais (redes geograficas),
hierarquias dos centros urbanos destacados nas redes e suas correspondentes areas
de influéncia ou de atuacéo (IBGE, 2020).

Tal estudo tem, como embasamento tedrico, a teoria dos lugares centrais de
Walter Christaller, de 1933, referéncia mundial quanto a hierarquia urbana, para quem
a localidade central é todo nucleo de povoamento, pois dispde de funcdes centrais
que sao as de distribuicdo de bens e servigos para a populagdo externa ao nucleo, e

a extenséo territorial de sua centralidade define sua area de mercado ou regiao de
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influéncia, como encontra-se em IBGE (2008).

Assim sendo, a relevancia dos bens e servigos ofertados (fungdes centrais,
funcdes urbanas) pela localidade define sua centralidade, ou seja, quanto maior a
quantidade e importancia das fungdes, maior € também tanto sua centralidade e sua
area de influéncia em relagdo a regido como também a quantidade de pessoas
abrangidas. Justamente na diferenciacdo entre os niveis de centralidade, reside o
critério para a hierarquia entre as localidades centrais, visto que, quanto mais alto o
nivel hierarquico da localidade, consequentemente, sua area de influéncia é também
maior e abrange a area de influéncia da(s) localidade(s) hierarquicamente inferiores,
pois oferece fungdes urbanas de que esta ndo dispde (IBGE, 2008; IPEA; IBGE;
UNICAMP, 2001).

Com tal fundamento, o projeto REGIC selecionou os municipios brasileiros
considerados detentores de “centralidade minima” para construir a hierarquia por todo
territério nacional, e a classificagido tragou as areas de influéncia e a articulagao das
redes no territorio. A hierarquizacao considerou “a classificagdo dos centros de gestao
do territorio, a intensidade de relacionamentos e a dimensao da regido de influéncia
de cada centro, bem como as diferenciagdes regionais” (IBGE, 2008, p. 10).

Como resultado do REGIC, as cidades sdo escalonadas em cinco grandes
niveis, do mais alto para o mais baixo, sendo eles: metropole; capital regional; centro
sub-regional; centro de zona e centro local. Ha ainda as subdivisdes da classe das
metrépoles: grande metrépole nacional, metropole nacional e metrépole (IBGE, 2020).

Oportuno descrever como o REGIC abordou o resultado quanto a classe das
metropoles, merecendo tal posicdo apenas 15 centros urbanos com projegao
nacional, pois “a regido de influéncia dessas centralidades € ampla e cobre toda a
extenséo territorial do Pais, com areas de sobreposi¢gdo em determinados contatos”
(IBGE, 2020, p. 11), expressando a “onipresenca da metrépole” dita por Santos
(2005).

As 15 metrépoles foram reordenadas em trés subniveis conforme a extensao
territorial e a intensidade das relagdes: a) grande metropole nacional: Sdo Paulo, o
maior conjunto urbano do pais; b) metrépole nacional: Rio de Janeiro e Brasilia; e c)
metrépole: Manaus, Belém, Fortaleza, Recife, Salvador, Belo Horizonte, Curitiba,
Goiania, Porto Alegre, Florianopolis, Vitoria e Campinas, sendo estas 3 ultimas novas
metropoles em relagcdo ao REGIC 2007 (IBGE, 2020).

Percebe-se que, a excegdo de Campinas, as 15 metropoles sdo capitais de
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estados, mas nem todas as capitais sdo consideradas metropole. Sdo Paulo desponta
como a maior metropole com maior projecéo sobre o territorio.

Neste trabalho, com embasamento na definigdo “oficial” ou governamental de
metropole, levantou-se a hierarquia dos centros urbanos de cada uma das 82 RM
instituidas no pais como uma forma de verificar as RMs com metrépole (que séo
apenas 14 atualmente, pois Brasilia® é metrépole, mas n&o integra RM) e as RMs sem
metrépole. A partir disso, torna-se visivel o surgimento concentrado das RMs sem
metrépole num periodo bem recente. Buscou-se, assim, avaliar se as relagdes entre
tal acéo dos estados (criagdo sem critérios fundamentados de RMs) acompanham a
I6gica do planejamento estratégico, do neodesenvolvimentismo e da urbanizagéo
capitalista.

Frise-se que a metamorfose da metrépole que saiu do contexto do capitalismo
industrial para o financeiro/flexivel ndo é suficientemente captada pela hierarquia
urbana de outrora — incluindo o REGIC — ja que esta deu lugar ao sistema urbano de
cidades em rede, pois as metropoles se abrem ao espagco mundializado por infinitas
e complexas redes de relacionamento, sem barreiras geograficas, com canais que se
bifurcam e se recombinam em varios pontos, fugindo a hierarquia urbana tradicional
em formato piramidal, cuja base € o local (LENCIONI, 2017), pois “o regional, o
nacional e o internacional se apresentam no capitalismo contemporaneo de uma outra
forma, revista pela globalizagdo.” (LENCIONI, 2017, p. 87), de modo que, hoje, a
hierarquia € definida na forma de insercao global da cidade (ARRAIS, 2008).

Continuar a usar o paradigma topografico para a hierarquizagao urbana torna-
se incompleto, pois limita-se a avaliar a dinamica dos processos espaciais baseados
na distancia entre lugares cuja conexao segue a rede material de infraestrutura e
circulacao. Lencioni (2017) defende o acréscimo da légica topoldgica, que considera
os fluxos imateriais (informacionais e comunicacionais), mais condizentes com a
metropolizagdo contemporanea. A logica topolégica modifica a escala de distancia, do
espacgo-tempo, pois transcende “a escala que leva em conta a dimenséao da superficie
do terreno e incorpora na analise a dimensao da escala que toma em consideragao
os fluxos imateriais.” (LENCIONI, 2017, p. 105).

> Por pertencer ao Distrito Federal, pode integrar um tipo de unidade regional baseada no fenémeno
urbano que é a Regido Integrada de Desenvolvimento (RIDE). Sendo de competéncia federal, a Lei
Complementar n°® 94/1998 instituiu a RIDE do Distrito Federal e Entorno.
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Consciente da critica de Lencioni a hierarquia urbana nos moldes realizados
pelo IBGE, permanece a opgéao pelo uso do REGIC para a definicdo das metrdpoles
neste trabalho, em razdo de ser abrangente a ponto de hierarquizar todos os centros
urbanos brasileiros e ser a hierarquia oficial adotada pelo Estatuto da Metrépole ao
definir o que considera ser a metropole via texto do art. 2°, inciso V:

espaco urbano com continuidade territorial que, em razdo de sua populagao
e relevancia politica e socioecondémica, tem influéncia nacional ou sobre uma
regido que configure, no minimo, a area de influéncia de uma capital regional,
conforme os critérios adotados pela Fundacdo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica - IBGE (BRASIL, 2015).

A letra da lei expressamente aciona uma categoria da hierarquizag&o propria
do REGIC, a capital regional, com indicagdo de conformidade com os critérios
adotados pelo IBGE. Por isso, para a presente analise, considerou-se metrépole o
municipio sede de regido metropolitana que seja classificado no REGIC, no minimo,
como uma capital regional, seguindo as orientagdes do art. 2°, inciso V do Estatuto da
Metropole.

No levantamento realizado para a presente pesquisa com base nos dados
obtidos em IPEA (2022), complementados por dados disponiveis no sitio do IBGE
(2022), obteve-se o numero de 82 RMs formalizadas no Brasil.

Considerando que o REGIC 2018 classificou apenas 15 centros urbanos como
metropole, e um deles, Brasilia, esta impedido de constituir regido metropolitana, ja
se constata que das 82 RMs, 68 delas nao tém, em seu centro urbano, a intensidade
da metrépole. Com base ainda no REGIC 2018, do total de RMs, 51 delas sdo dotadas
de cidades centrais que se enquadrariam na metropole oficial do Estatuto da
Metrépole, ou seja, espagos urbanos com a area de influéncia de, pelo menos, uma
capital regional (art. 2°, V). Assim, a parcela expressiva de 37% (trinta e sete por
cento) das regides metropolitanas brasileiras sao destituidas da caracterizagao
metropolitana oficial, numero que reforca a tese da metropolizacdo meramente
institucional.

Cabe observar que os indicadores/critérios adotados no REGIC e no Estatuto
da Metropole possuem divergéncias no que se refere as condi¢gdes que identificam
cidades terem ou nao carater metropolitano.

A ocorréncia das RMs sem metrdpole ao tomar referéncias do REGIC, deve-se
ao fato da instituicdo de regides metropolitanas pos-CF 1988, de uma geracao nascida

da (re)-emergéncia do arranjo metropolitano apés duas décadas de hibernacao.
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Sendo assim, ainda que se leve em conta os parametros do Estatuto da Metrépole,
essa criacdo de RMs sem uma “metrépole” é expressiva.

O grafico 1 abaixo busca expressar a dualidade
institucionalidade/espacialidade ao longo do tempo, considerando o ano de instituigao
da RM:

Grafico 1- Quantidade de regides metropolitanas institucionalizadas no periodo 1973-2022
com as regides metropolitanas institucionalizadas sem metrépole, por ano, segundo
definicdo do Estatuto da Metrépole.

RM total @ RM sem metrépole

13)

N.° de RMs criadas por lei

79, 50
7990
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Fonte: IPEA, 2022; IBGE, 2020. Elaborado pela autora.

Observam-se, entdo, a gradativa institucionalizacdo de RMs a partir de 1995 e
a correspondente criacdo de RMs sem a existéncia da categoria “metropole” cujo
maior crescimento se deu entre o periodo 2007-2015, refluindo em 2016 até 2020.
Passados mais de 20 anos da institucionalizagao das primeiras regides metropolitanas
(1973/74) e sob a atribuigdo dos estados federados apos 1988, € retomada, em 1995,
a criacao de regides metropolitanas sem que houvesse 2 anos ou mais sem uma
institucionalizacao até 2016.

As 9 Regides Metropolitanas criadas na década de 1970 e qualificadas nos
parametros do REGIC se deram a partir da existéncia de uma metropole, porém, na
retomada dos anos 1990, a partir de 1996, foram formalizadas regides metropolitanas
sem metropole, cuja quantidade aumentou consideravelmente em 2011, 2012, 2013

e 2015, mas acompanhando o crescimento da instituicdo de regides metropolitanas
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de modo geral. O ano de 2012 representou o ponto mais alto, com 13 novas RMs, das
quais 10 nao configuram uma metropole. Destas, 4 advém do estado da Paraiba e
outras 4 do estado de Alagoas, estado aquele com a maior quantidade de RM sem
metrépole, como se evidencia no grafico 2.

Mesmo apds 2015, ano em que o Estatuto da Metropole trouxe a exigéncia de
adocao da metropole oficialmente considerada como elemento essencial da RM, no
ano de 2016, foi instituida a RM Alto Vale do lItajai pelo estado do Maranhdo. Na
ocasiao, houve acgao contra o Estatuto da Metrépole, uma vez que o texto do inciso
VIl do art. 2° ainda ndo havia sido alterado e estabelecia a regido metropolitana como
“aglomeracgao urbana que configura uma metropole” (BRASIL, 2015). Veja analise a
respeito na secao 4.

Cabe relembrar que, em 2015, as 3 RMs ndo metropolitanas delimitadas foram
feitas pelo estado do Parana, que, no intuito de evitar as novas imposi¢cdes do EM,
publicou a lei criadora exatamente na mesma data da publicagdo do Estatuto da
Metrépole (HOSHINO; MOURA, 2019, p. 376).

Os anos de 2017, 2018, 2019 e 2020 nao apresentam registros de novas RMs,
assim percebendo-se que ha um periodo de arrefecimento do impeto criador desses
arranjos. Analisando fatores conjunturais do periodo os quais podem ter gerado esse
fendmeno, aponta-se a edigao do Estatuto da Metrépole, que fixou exigéncias para as
RMs de todo o Brasil. Além disso, esse periodo marca uma alteragdo na politica
neodesenvolvimentista em ambito nacional, com elei¢des presidenciais e troca de
atores no poder com o impeachment da Presidenta Dilma Rousseff. Essa influéncia
direta da Unido em relacdo ao aumento da formalizagdo das RMs nos anos 2010 é
tratada no item imediatamente seguinte.

Cabe ainda comentar que as criagbes de unidades metropolitanas voltam a
acontecer em 2021, em numero de 6 novas RMs, a respeito das quais cabe uma
avaliacao individualizada, ja que se defende que as RMs de 2021 nao representam
uma retomada da onda dos anos 2010. Dentre as tais 6 RMs, 3 delas foram pelo
estado de Santa Catarina e 3 pelo estado de Sao Paulo, cada estado com seu
diferente contexto.

Santa Catarina, por meio de uma unica lei complementar, LCE n° 788/2021,
criou as RMs de Joinville, Jaragua do Sul e Planalto Norte, a partir da extingdo de uma
anterior RM, a RM Norte/Nordeste Catarinense, entédo regida pela LCE n°® 162/1998
(SANTA CATARINA, 2021). Considerando que todos os municipios integrantes
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dessas 3 RMs e suas respectivas areas de expansao estavam na RM extinta (IPEA,
2022), trata-se de uma reestruturacao regional. Cabe, contudo, observar que as sedes
de duas das novas RMs catarinenses ndo configuram metrépole segundo os critérios
aqui seguidos. Como resultado dessa reformulagcdo, Santa Catarina passou a ser o
estado do Brasil com o maior numero de RMs, 13 no total, como é demonstrado no
grafico 2, adiante.

No caso de Sao Paulo ha, sim, a criagdo de 3 novas RMs, a de Jundiai, a de
Sao José do Rio Preto e a de Piracicaba, todas com a hierarquia de capitais regionais
pelo REGIC. Como consequéncia disso, houve a extingado das Aglomeragdes Urbanas
de Piracicaba e de Jundiai, ou seja, as anteriores unidades territoriais urbanas da
categoria aglomeragdo urbana foram transformadas na modalidade regido
metropolitana. Essas alteragdes nos arranjos regionais no estado de Sao Paulo fazem
parte de uma politica regional de ampla abrangéncia, denominada "Nova
Regionalizagao", tratada na segéo 5.

A Unica nova RM até o primeiro semestre de 2022 € a RM de Parnaiba, no
Piaui, que coloca este estado no mapa das RMs, pois sua capital, Teresina, nao é
parte de uma RM porque ja compde um outro arranjo regional interfederativo, a Regiao
Administrativa Integrada de Desenvolvimento (RIDE) do Polo Grande Teresina,
instituida em 2001.
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Grafico 2— Quantidade de Regides metropolitanas institucionalizadas de acordo com a
hierarquia dos centros urbanos das regides metropolitanas classificados pelo REGIC (IBGE,
2020), por estados federados.
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Fonte: IPEA, 2022; IBGE, 2020. Elaborado pela autora.

As 82 regibes metropolitanas formais brasileiras foram divididas por estados,
sendo que cada barra do grafico 2 horizontalmente retrata um estado da federagao. A
altura da barra exprime a quantidade de regides metropolitanas de cada um dos
estados, de modo que, quanto maior verticalmente a barra, maior a quantidade de
RMs naquele estado.

Sao 51 as RMs cujas sedes sdo centros urbanos enquadrados como
metropoles ou capitais regionais e 31 centros que ndo configuram metropole pelo
Estatuto da Metropole, pois suas sedes pertencem a outros niveis (centro sub-
regional, centro de zona ou centro local). Pelo grafico, nota-se que os estados com
mais RMs formalizadas séo justamente os que tém mais RMs sem uma metropole,
com excecao de Sao Paulo, cujo alto grau de urbanizagao do territério confere-lhe
uma rede urbana mais estabelecida.

Santa Catarina, com 13 RMs, é a primeira colocada em quantidade total de
unidades regionais metropolitanas institucionalizadas no pais. Sendo um caso sui
generis, em que 100% do territério estadual esta dividido em regides metropolitanas,

como uma nitida forma de regionalizagdo estadual sem correspondéncia com a
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dindmica metropolitana no espaco, pois 4 dessas unidades nido conformam
metropole.

O estado da Paraiba se destaca como o mais “metropolitano” protocolarmente,
pois, mesmo com 12 regides metropolitanas, isso nao significa que seja o estado em
que o fendmeno urbano metropolitano se exprima mais intensamente; ao contrario, é
o estado com maior quantidade de regides metropolitanas “de papel”, pois 10 de suas
unidades regionais ndo incluem centros urbanos hierarquizados como metropole ou
capital regional.

O terceiro posto em quantidade de regides metropolitanas € Alagoas. De suas
9 RMs, as unicas com metropole sao as duas que foram criadas primeiro, nos anos
de 1998 (RM de Maceio) e 2009 (RM do Agreste), todas as outras 7 regides
metropolitanas criadas no periodo de profusio de institucionalizagdo, anos de 2011,
2012 e 2013, ndo abrangem cidades que constituam metrépole. E o caso particular
de Atalaia, meramente um centro local da RM Vale do Paraiba, sem qualquer
dindmica de integracao. O caso de Alagoas foi estudado por Santos Filho (2018), que
atrelou o episodio de elevado aumento recente das regides metropolitanas alagoanas
a uma pratica de regionalizacao para favorecimento de determinados grupos politicos
locais com as finalidades de: busca por investimentos oriundos do Programa de
Aceleracao do Crescimento (PAC) e do Programa Minha Casa Minha Vida (PMCMV);
e prioridade no recebimento de outros recursos federais, a exemplo do aumento do
valor a ser recebido pela comunidade atendida pelo PETI (Programa de Erradicagao
ao Trabalho Infantil), dentre outros motivos.

O Parana é um estado que também abriga igualmente 4 RMs sem metropole e
4 com metrépole. Maranhdo e Roraima apresentam duas regides metropolitanas sem
metrépole cada, enquanto Tocantins apresenta 1 RM sem metrépole. Os demais
estados nao citados albergam 1, 2 ou 3 regides metropolitanas, mas todas com centro
urbano enquadrado como metropole se considerarmos as diretrizes do Estatuto da
Metrépole.

Pode-se considerar que, para uma analise sobre regides metropolitanas,
tomam-se também outros critérios como populacao residente, PIB etc., dentre outros
critérios, que expressariam a desigualdade entre as regides metropolitanas, mas que
existem além delas, dadas as caracteristicas de diversidade e desigualdade que séo
tipicas do extenso territério do Brasil (BRANDAO, 2013). Os dados aqui expostos

ilustraram apenas um ensaio de interpretagdo de pontos da politica institucional
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brasileira quanto as regides metropolitanas.

Permanecem as questdes que mobilizaram esta segido, contudo, o que
alavancou o surgimento de tantos arranjos na forma de regides metropolitanas? Por
que foi essa a escala urbano-regional eleita dentre tantas outras? Justamente o

préximo item dedica-se a essas questoes.

3.4 REGIAO METROPOLITANA COMO ESTRATEGIA DE CAPTACAO DE
RECURSOS NA POLITICA NACIONAL NEODESENVOLVIMENTISTA

Os tempos de prosperidade vividos a partir dos anos 2000, periodo de
crescimento econdmico e de investimento publico em infraestrutura, proporcionaram
acdes impactantes nos territorios metropolitanos e dinamizadores do mercado
imobiliario nacional. Simultaneamente, houve a retomada da construgao/reconstrucao
de politicas publicas nacionais e a evolugdo do arcaboucgo juridico institucional
condutor do desenvolvimento urbano-regional, como nas areas de tratamento de
residuos sélidos, saneamento basico, mobilidade urbana e, depois de anos de tramite,
com o proprio Estatuto da Metrépole (FRANZONI; HOSHINO, 2015), sem esquecer
do Estatuto da Cidade de 2001. Verificam-se agbdes condizentes com a politica

neodesenvolvimentista assumida, pois:

o modelo brasileiro pés 2003 de politicas econémicas e sociais combina um
padrdo neodesenvolvimentista de politica econdmica, reaparelhamento do
Estado e assungao de politicas sociais historicamente pouco representativas,
com a indugdo de resultados — sem ignorar o receituario neoliberal de
desburocratizacdo, combate a pobreza, flexibilizagcdo das relagdes
trabalhistas, interferéncia de agentes privados e accountability (FRANZONI;
HOSHINO, 2015, p. 125-126).

No pdos 2000, a acao dos estados foi de institucionalizacdo de RMs, mas a
Unido, pela via de grandes projetos de infraestrutura, abriu interfaces diretas de
articulacdo com os municipios, segundo Klink (2014).

A Unido, assumindo sua competéncia de elaboragao de diretrizes gerais para
o desenvolvimento urbano, chegou a formular o documento base para a Politica
Nacional de Ordenamento Territorial (PNOT) em 2006, o qual suscitava a promocéao
da integracdo das multiplas escalas (municipal, microrregional, mesorregional,
estadual, macrorregional e continental), com reforco a gestao integrada das regides
metropolitanas mediante dotagdo orgamentaria especifica (MENCIO; ZIONI, 2017,
p.12).
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Por meio de politicas nacionais e estaduais, € adotado o agenciamento da
escala metropolitana como vetor de investimentos e atrativo de recursos financeiros
na producao do espaco. O recorte metropolitano € reavivado como patamar de
governanga urbana pelas escolhas politicas, ja que, historicamente, a construgao
dessa escala acontece consoante a politica de desenvolvimento econdémico e os
alinhamentos conjunturais predominantes (FRANZONI; HOSHINO, 2015).

Desde 1973 a promessa federal de recursos seduz e induz a politica de
regionalizagcdo na configuracdo de regides metropolitanas em detrimento de outros
tipos de arranjos. Mesmo o Estatuto da Metropole gerou tal expectativa durante sua
tramitagdo, como se observa em Lencioni (2017, p. 210) : “no momento esta em pauta
o Estatuto da Metropole, que tem como objetivo garantir fundos que possibilitem
financiar as regides metropolitanas”, entretanto, foram vetadas as partes do entéo
projeto de lei as quais regulavam o Fundo Nacional de Desenvolvimento Urbano
Integrado, embora o “apoio” da Unido ainda esteja previsto na lei de modo pouco
detalhado.

O agenciamento da escala metropolitana, que acentua a centralidade e a
fluidez de alguns espagos metropolitanos por sua proeminéncia em magnetizar
grandes projetos urbanos e infraestruturais, promove a destinacdo desigual dos
recursos, especialmente os advindos da politica urbana do governo federal, a exemplo
do Programa de Aceleragdo do Crescimento (PAC)® e do Programa Minha Casa,

Minha Vida (PMCMV)’ , o que é visto com criticidade por Costa (2016) e Franzoni e

6 Langado em 2007 pelo governo federal, o PAC é um amplo programa de investimentos em
infraestrutura com o propésito de promogédo do desenvolvimento econdmico, potencializando os
investimentos publicos e buscando promover um ambiente favoravel aos investimentos privados. O
Programa contou com duas fases: PAC1 (2007-2010) e PAC2 (2011-2014). Foi organizado em eixos
de investimento, que continham modalidades especificas, as quais, por sua vez, eram compostas por
Programas e Agoes.

Embora voltado para o desenvolvimento econdmico, o PAC inclui em seu bojo um conjunto de
investimentos voltados ao desenvolvimento social e urbano. Nesse sentido, ja no PAC1, foi criada a
Modalidade Urbanizacdo de Assentamentos Precarios (PAC-UAP), pertencente ao Eixo denominado
Infraestrutura Social e Urbana. No PAC2, a mesma modalidade passou a fazer parte do Eixo Minha
Casa Minha Vida. Segundo o 11° Balango do PAC2, publicado em 2014, o total de investimentos
contratados para o PAC-UAP estaria na ordem de R$ 33 bilhdes (CARDOSO; DENALDI, 2018, p. 1).
Até junho de 2018, o PAC realizou R$ 603 bilhdes em empreendimentos (BRASIL, 2019b).

7 O Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV) é uma politica publica habitacional de abrangéncia
nacional e de grande escala iniciada em 2009, envolve o financiamento concedido a familias de baixa
renda — inicialmente a populagdo com rendimento familiar de 0 a 10 salarios minimos — com subsidios
do estado ou facilidades para compras de iméveis no mercado, bem como incentivos ao segmento da
construgao civil.

Foram contratadas mais de 5,5 milhdes de unidades habitacionais, das quais 73,6% foram entregues
até janeiro de 2019, alcangando o valor de R$ 463,7 bilhdes em contratagdes (BRASIL, 2019c). A
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Hoshino (2015). Assim, contribui-se, inclusive, para o avango da metropolizagao
institucional “como reflexo das préprias politicas federais que privilegiaram essa
escala territorial nas politicas publicas”, corrobora Costa (2016, p. 189).

Nesse sentido, o discurso da ministra do Planejamento, Orgamento e Gestao
(MPOG), Miriam Belchior, em 2012, reitera que o PAC foi “o passo mais importante
do governo federal no apoio as regides metropolitanas”. A matéria disponivel no sitio

oficial do ministério demonstra o investimento federal nas RMs:

Considerado o maior programa de investimento em infraestrutura do pais
desde a década de 70, o PAC, segundo Miriam Belchior, privilegia
explicitamente as regides metropolitanas, assim como prioriza grandes
intervengdes estruturantes com recorte territorial metropolitano.

No PAC 1, do total de R$ 59 bilhGes selecionados para habitagdo e
saneamento, R$ 34,7 bilhdes (59%) foram destinados as regides
metropolitanas; no PAC2, R$ 29,6 bilhdes, equivalente a 60,3 % do recurso
ja disponibilizado. No total (PAC1 e PAC2), considerando todas as sele¢des
ja realizadas até agora, as Regides Metropolitanas foram contempladas com
R$ 64,3 bilhdes, equivalente a 60% de todo o recurso disponibilizado
(BRASIL, 2012).

E com extrema clareza que as palavras da ministra assumem a primazia da
escala metropolitana para este programa nacional: “como se vé, o Governo Federal
continua apostando na reestruturagcado das regides metropolitanas, pois é la que se
concentra a maior parte dos problemas e da populagao brasileira” (BRASIL, 2012).

Associado ao PAC, o PMCMV conquistou notéria relevancia junto ao mercado
imobiliario, além de altissimas abrangéncias, extensdo e capilaridade altissimas.
Mesmo com a redugéo dos investimentos e das metas em andamento, os contratos
abarcados pelo PMCMV chegam a representar dois ter¢os das unidades habitacionais
produzidas e vendidas no pais (COMISSAO DA INDUSTRIA IMOBILIARIA, 2019).

As regras do referido programa indicam as areas e populagdes prioritarias, com
nitida eleicao de regides metropolitanas. Por exemplo, para aquisicao e alienacéo de

imoveis por meio da transferéncia de recursos ao Fundo de Arrendamento Residencial

amplitude do programa é representada pelo Grau de Cobertura (GC) geral de 96,1% dos municipios
brasileiros, atingindo a 100% em alguns estados (MOREIRA et al., 2017, p. 61).

Os subsidios ao programa alcangaram a monta de R$ 113 bilhdes de 2009 a 2018, mas tiveram brusca
queda anual de 2016 em diante em razdo da crise econémica que acarreta perda de arrecadacgéo e
desequilibrio fiscal sobre o orgamento da Unido (BRASIL, 2019, p. 9).

Desde a Exposigdo de Motivos interministerial para justificar a urgéncia e a relevancia na edi¢do da
Medida Provisoria instituidora do PMCMV em 2009, coloca-se de modo explicito que o programa é
parte das agdes governamentais “para combater o déficit habitacional e a crise econémico-financeira
global” pela manutencgéo do nivel de atividade econémica, retomando o crescimento econdmico e a
geragao de emprego e renda (BRASIL, 2009). Destaca Rolnik et al. (2015) que o programa conseguiu
evitar a iminente quebra do setor imobiliario.
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- FAR a area de atuacao se restringe a capitais estaduais e respectivas regides
metropolitanas, a algumas regides metropolitanas especificas, ao Distrito Federal e
aos municipios com populagéo igual ou superior a 50 mil habitantes. Além disso, os
valores maximos de aquisi¢ao das unidades sdo maiores nas capitais e suas regioes
metropolitanas, sendo um pouco menor em municipios com mais de 50 mil habitantes,
e menor ainda em municipios com populagao entre 20 e 50 mil habitantes (BRASIL,
2011, anexo), ou seja, o programa elegeu beneficiar financeiramente com mais
intensidade os espacgos de urbanizagdo concentrada ou metropolitanos.

No recente periodo de maior proliferacdo de RMs, detecta-se a vinculagao da
criacdo de regides metropolitanas a possibilidade de acesso prioritario a recursos
federais e/ou incentivos do PAC e do PMCMV, como constatado em Alagoas, Santa
Catarina, Roraima, Goias, Mato Grosso do Sul, Rio Grande do Norte e Sao Paulo, nas
situagdes a seguir abordadas.

E ilustrativo trazer o caso da institucionalizacdo das RMs de Alagoas, estado
cujo territério esta 85,42% inserido em 9 RMs que abrangem 88 dos 102 municipios
do estado. Sobre os motivos que concorrem para a institucionalizagdo de regioes
metropolitanas alagoanas, Santos Filho (2018) compilou as justificativas que
acompanham os projetos de lei estadual, em que se destaca um texto que se repete
ipsis litteris em PLs propostos pelo mesmo deputado estadual em Alagoas, autor de
4 PLs no mesmo sentido, trocando apenas o nome da RM, sem atencdo as
peculiaridades regionais:

Havera uma série de beneficios com a criagdo da Regidao Metropolitana do
Sertdo, entre eles esta o fato de o Governo Federal considerar as regides
metropolitanas prioritarias para investimentos, pois sdo as primeiras a entrar na lista
de planejamento e destinagdo de recursos. Outro aspecto apontado € que os
municipios considerados pequenos n&o podem fazer parte dos programas de
habitagcao popular do Governo, como por exemplo, o programa MINHA CASA, MINHA
VIDA, por ndo contarem com uma populagao superior a 50 mil habitantes. Com esse
projeto, porém, a situacdo seria contornada, porque seria transformada em uma
“‘metropole” com 150.409 habitantes, segundo dados do Censo de 2010 do IBGE
(SANTOS FILHO, 2018, p. 101).

Ainda sobre a institucionalizagdo de RMs usada como um meio para alcangar
os “privilégios” exclusivos das metrdpoles, o discurso de outro deputado citado por

Santos Filho (2018) é direto em citar o aumento dos subsidios para a aquisicao de
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imoveis pelo PMCMV.

A excecdo da RM da capital Maceid, a institucionalizacdo das regides
metropolitanas de Alagoas configura apenas um ato politico institucional, mero recorte
territorial com propdsito de formalizar uma entidade regional de planejamento —
planejamento que sequer foi desenvolvido. Em sintese, a criagdo das RMs alagoanas
se fundou em argumentos do “senso comum” usados pelos deputados, nos quais
foram detectados equivocos conceituais, interesses econdmicos, politicos e
partidarios, portanto, sublima como razao preponderante a possibilidade de “obtencao
de recursos financeiros destinados a essas unidades regionalizadas” (SANTOS
FILHO, 2018, p. 162).

Por seu turno, Santa Catarina, estado com seu territorio integralmente repartido
em RMs, conta com um histérico de politicas regionais de descentralizagdo —
concebida de cima para baixo na visdo de Theis et al. (2011) —, incentivadoras da
associacao entre os municipios desde o inicio do século XX, com destaque para
orgaos de desenvolvimento regional atuantes na inibicado do esvaziamento do campo
e aumento da litoralizagdo a partir do inicio dos anos 2000 (MORAES; GUARDA,;
ZACCHI, 2018).

Uma circunstancia que diferencia Santa Catarina é que, em 2007, todas as 5
RMs do estado foram extintas numa reformulacéao do modelo de gestao e estrutura
organizacional da administracdo estadual (SANTA CATARINA; ALESC, 2009), mas
pouco tempo depois, em 2010, séo reinstituidas 9 RMs e, em 2012, ha a formalizagao
de outras 2. O movimento n&o cessou, como visto em IPEA (2022), em 2021 foi
reformulada a RM do Norte/Nordeste Catarinense, dividindo-se em 3 novas RMs, vide
item anterior da presente sec¢ao.

O objetivo principal das regides metropolitanas catarinenses era congregar os
municipios para “juntos, elaborarem projetos e buscarem recursos, visando
implementar obras de interesse regional” (THEIS et al., 2011, p. 49), seja por meio de
verbas publicas ou em linhas de financiamento exclusivas para regiées metropolitanas
(MORAES; GUARDA; ZACCHI, 2018, p. 49). Segundo informado pela Assembleia
Legislativa de Santa Catarina, a recriagcdo das RMs se deu “para auxiliar os municipios
na busca de solucdes de problemas comuns e recursos, principalmente do Ministério
das Cidades” (ALESP, 20009).

Ainda em 2011, o secretario de estado do Planejamento de Santa Catarina,

Filipe Mello, defendeu a criagdo da RM do Contestado, argumentando que "as
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Regides Metropolitanas preveem tratamento diferenciado pelos governos na liberagéo
de recursos publicos, por serem areas com grande densidade demografica”. O mesmo
secretario advogou “vantagens politicas e econémicas, pois varios financiamentos do
Governo Federal, como o Pronasci (Programa Nacional de Seguranca e Cidadania)
s&o repassados através destas estruturas” (SANTA CATARINA, 2011).

As RMs de Santa Catarina apresentam a peculiaridade de deter duas
modalidades diferenciais de areas: o nucleo metropolitano composto pelos municipios
com alguma caracteristica de urbanizagdo avancada, e a area de expansao
metropolitana integrada por municipios que apresentem dependéncia aos do nucleo
e perspectiva de desenvolvimento integrado. Por isso, mesmo com 100% do territorio
“‘coberto” por RMs, as iniciativas de criagdo de novas RMs continuam, como se
percebe em outra noticia publicada pela ALESC, ensejando a proposta de criagdo da
RM de Joinville (RMJ) e respectiva superintendéncia (Suderj), por iniciativa do Poder
Executivo (PLC 2/2018), para quem “a Suderj tera recursos vindos do orgamento do
Estado, além de financiamentos e convénios celebrados com a Unido especificamente
para acdes e obras em regides metropolitanas” (SANTA CATARINA, 2018a). O
deputado estadual Darci de Matos postula no mesmo sentido: “Existem alguns
programas que oferecem subsidios apenas para as regidées metropolitanas. Ora, se
nao temos uma organizagdo por meio da regiao metropolitana ndo recebemos”
(JOINVILLE, 2018).

Curioso € o discurso do deputado estadual lvan Naatz intentando a “criacdo”
da Regiéo Metropolitana de Blumenau pelo critério de necessidade da regionalizagao:
“Em pouco tempo ndo havera mais recursos para obras locais, todas serao através
da regido metropolitana” (BLUMENAU, 2019). Em que pese Blumenau ja ser nucleo
da RM do Vale do ltajai e, aparentemente, estar sendo defendida a real implantagao
da RM e ndo sua “criacdo”, o discurso expressa a incorporacdo da ideia de
agenciamento da escala metropolitana e a opacidade a que a escala local foi
renegada.

Apesar de haver uma tradicdo de agrupamento de municipios em Santa
Catarina, a criagao de RMs é ainda balizada pela retérica da competitividade regional
(MORAES; GUARDA; ZACCHlI, 2018), uma vez que o estado elegeu a regionalizagao
territorial como forma de guiar suas politicas e, dentre os arranjos possiveis, tem
privilegiado as regides metropolitanas como escala de politicas territoriais e unidades
de investimento e despesas publicas (SANTA CATARINA, 2018b, p. 42).
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Em Natal, o periodo das inclusbes de novos municipios na RM da capital do
Rio Grande do Norte coincidiu com os momentos de grandes contratagcdées do PMCMV
€, como 0 movimento ndo parou, o0 municipio de Bom Jesus foi acrescentado em 2019.
Em uma matéria jornalistica que inclui entrevista do entdo deputado estadual Dison
Lisboa sobre a inclusdo dos municipios de Arés e Goianinha @ RM Natal®, esse
deputado, além de salientar o desenvolvimento regional integrado e o tratamento das
funcdes publicas de interesse comum, expressa como uma das vantagens do ato o
fato de que “Arés e Goianinha poderao contar também com subsidios para
financiamentos do programa federal ‘Minha Casa, Minha Vida’, com descontos e taxas
menores dos bancos publicos” (VNT ONLINE, 2015).

No caso da proposta da RM de Campo Grande, capital do Mato Grosso do Sul,
conforme dizeres do entdo deputado estadual Vander Loubet, o ato traria efeitos
positivos para a captagéo de investimentos federais:

As linhas de programas com alto valor de investimento do Governo Federal
geralmente sdo destinadas as capitais e regides metropolitanas. Sao programas
voltados, principalmente, para infraestrutura e mobilidade urbana. Isso é bom para
Campo Grande, mas € ruim para 0os municipios menores, visto que acabam ficando
de fora dessas selecdes (YANAGUITA, 2015).

As palavras do governador de Roraima, em entrevista jornalistica sobre a
reformulacéo, em 2014, da composi¢cao das RMs criadas em 2007, manifestam a
busca por “precgos diferenciados que podemos ter em relagéo a alguns investimentos
do governo federal teremos beneficios” (sic). Ainda segundo o governador, 0s novos

municipios incluidos a RM Central:
passam a ser como a capital e isso facilita, e muito, para captar recursos do
governo federal. Uma coisa é buscar recursos para Mucajai, que tem 15 ou
20 mil habitantes, e outra coisa € buscar recursos para ele inserido em uma
area de 300 mil habitantes (AMAZONIA NA REDE, 2014).
Na mesma ocasido, o governador de Roraima demonstra ter captado o
reescalonamento urbano-regional como oportunidade ao expressar que observou as
perdas de cidades de menor porte em suas reivindicagdes (AMAZONIA NA REDE,

2014).

80 governador havia vetado a inclusdo dos dois municipios, por razao de técnica legislativa e pela
razdo de mérito de que nao havia “espacgos integrados com perfil fortemente urbanizados” justificadores
da inclusdo de Arés e Goianinha, sendo considerado o projeto inconstitucional pelo governador
Robinson Faria (PSD) (FRANCA, 2015, p. 1).



74

Ao realizar entrevistas aplicadas a deputados estaduais no estudo da proposta
de criacdo da RM de Sorocaba, estado de Sao Paulo, Barreto (2012) é atento aos
argumentos contumazes para defender a RM, isto €, a busca pelo desenvolvimento
regional e a integracéo dos municipios para a resolugao dos problemas comuns, com
evidente interesse nas fungdes publicas de interesse comum. Além desses
argumentos, acrescenta a ideia de que, por meio da RM “os integrantes desta
composi¢ao, agora tém ‘voz’ no requerimento de financiamentos e verbas junto aos
poderes politicos estadual e federal e, até mesmo na negociagdo de empréstimos
junto aos organismos financeiros nacionais e internacionais” (BARRETO, 2012, p.
112).

Durante a pesquisa de Barreto (2012), havia um embate entre duas propostas
de arranjos regionais para a regido de Sorocaba®: uma do deputado estadual Hamilton
Pereira que defendia as vantagens do formato de regido metropolitana para Sorocaba;
a outra do governo do estado de Sao Paulo que apresentava a forma de aglomeragao
urbana. O citado deputado manifestou como vantagem comparativa entre os dois
arranjos, em favor das RMs, que a estas sdo destinados investimentos significativos
por parte do governo federal por meio do PAC, reverberando o que disse a entao
ministra Miriam Belchior em palestra ja citada neste trabalho.

O mesmo deputado invoca ainda as vantagens que as RMs obtém a partir do
PMCMV, pois a elas sao aplicados parametros diferenciados para financiamentos e
maior teto no valor das unidades adquiridas pelo programa, cujo discurso é

apresentado por Barreto (2012, p.146) nestes termos:

no inicio de 2012, a Caixa Econbmica Federal aumentou o teto de
financiamento do programa nos 39 municipios da Regido Metropolitana do
Vale do Paraiba e do Litoral Norte. O novo limite foi unificado em R$ 170 mil
para todas as cidades da regido e representou um aumento de até 112% no
valor negociado nas cidades pequenas. Antes, esse teto variava entre R$ 80
mil e R$ 130 mil.

Assim, conclui-se que, mesmo em Sao Paulo, cuja regionalizacdo é
encabecgada pelo governo do estado em escalas ampliadas, vide a Macrometropole
paulista que engloba regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas, a cultura do
uso da escala metropolitana como meio para obter vantagens financeiras esta

presente.

9 Acabou sendo instituida a Regido Metropolitana de Sorocaba pela lei complementar estadual n
1.241/2014, de iniciativa do Executivo estadual.
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Tratados como exemplos evidentes, as meng¢des aos casos de regides
metropolitanas brasileiras foram feitas para apurar a visdo e detectar na politica
neodesenvolvimentista nacional o agenciamento da escala metropolitana como
unidade privilegiada para acesso a recursos financeiros publicos ou privados e a
politicas publicas, a ponto de ser indicado como uma das causas da proliferagao de
regides metropolitanas de 2002 a 2016.

Esse reescalonamento urbano regional pelas politicas brasileiras fortalece a
tese da metrépole que da sobrevida ao capitalismo, permitindo-lhe a produgao social
do espaco, a metropole da producdo imobiliaria e de servicos e de criagdo de
infraestrutura. Na fase do capitalismo financeiro, portanto, a metrépole acentua sua
centralidade ao concentrar econdémica e territorialmente o capital, pois, ha metrépole,
sdo geradas as rendas financeiras e imobilidrias, com base no monopdlio da
propriedade privada e da propriedade patrimonial, ja que terrenos e edificios séo
reservas de valor. Lembrando que os negdcios imobiliarios se integram aos servigos
de crédito para financiamento da comercializacdo e produgcdo, como estratégia de
sobrevivéncia do capitalismo na fase de regime de acumulagdo patrimonial
(LENCIONI, 2017, p. 62).

Por outro lado, mesmo com tantos recursos direcionados as RMs, n&o ha o
incremento da governanga metropolitana e do direito a cidade na metrépole na mesma
medida em que se fomentou a construgdo da fragmentagdo do espago metropolitano
“pela légica das parcerias publico-privadas e engenharias financeiro- institucionais,
em torno de projetos de infraestrutura e de empreendimentos habitacionais,
principalmente a partir da aprovagéo do PAC e do MCMV” (FRANZONI; HOSHINO,
2015, p. 107).

Outros motivos, contudo, ndo podem ser ocultados, como a perspectiva de
desenvolvimento regional proveniente da integragdo entre os municipios — o ganhar
em conjunto — apontado por Firkowski (2012) ao estudar as proposi¢cées de RMs no
estado do Parana. Perspectiva esta também presente em discursos de casos
supracitados. Por outro lado, pouca énfase é dada a presencga de dindmicas urbano-
metropolitanas, a integragdo econémica e social porventura ja presentes. “Assim,
observa-se que a dimensao urbana da realidade em questdao ndo se coloca como
fundamental nas justificativas” (FIRKOWSKI, 2012, p. 27).

Um ponto de vista a ser suscitado € se a institucionalizagdo de RMs seria

também uma estratégia para atrair e induzir o processo de metropolizagao para uma
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regido. Considerando a predominancia do capital na concepgdo do que seja
desenvolvimento, € compreensivel que se busque a metropolizag¢ao, pois € sinbnimo
de acumulacéao do capital, do tdo buscado crescimento econémico.

A mera institucionalidade, todavia, traz a tona a inexisténcia da escala
metropolitana vivida, pois as escalas passam a existir a partir da propria acdo. Ja em
termos de escala de agao, a regido metropolitana exige algo que tem-se mostrado
extremamente dificil, uma agéo politica intencional que ndo esteja presa aos recortes
territoriais administrativos, inclusive, porque “na tradicdo politico administrativa
brasileira, a regido sempre foi mais uma escala de intervengdo do que de
administracao" (ARRAIS, 2008, p. 87).

Lencioni avalia a existéncia do apartamento entre espacialidade e a
formalidade das RMs, uma vez que o processo de metropolizagdo ignora vontade
politica, sendo a formalizagdo de RMs um instrumento de planejamento territorial nas
maos do estado, pois ha questdes que sdo mais bem enfrentadas pela integragéo
entre municipios por extrapolarem o ambito local, como saneamento, transportes
publicos e saude, por exemplo. A autora é critica, porém, a costumeira pratica de RMs
qgue se resume a adicionar uma esfera de poder nas questdes conjuntas sem
efetividade e construcéo da cidadania (LENCIONI, 2017, p. 210).

Nao é condenavel, portanto, existir a diferenca entre as 3 dimensdes da
metropole: a tedrico conceitual, que apreende a metropolizacdo do espaco; a
institucional ou politico-administrativa, que é fixada em lei; e a oficial, que também
decorre do estado, mas de seus 6rgaos de planejamento e pesquisa (FIRKOWSKI,
2012). Isso até porque o contrario pode acontecer, ou seja, existirem espacgos
metropolizados fora de regides metropolitanas.

A questdo trazida apoiou-se na via da institucionalizagédo para acessar os
beneficios que o status de metrépole recebe do estado e para atrair o processo de
metropolizag¢ao, associado a modernidade e a acumulagdo do capital. Com isso, a
escala metropolitana n&o ¢é vivida na percepc¢ao da dinamica social e se faz presente
mediante a intervencgao das politicas do estado.

Arrematando este capitulo de abrangéncia panoramica sobre as RMs
nacionais, € possivel inferir que o processo de metropolizagdo é simbidtico ao
processo de urbanizagao capitalista industrial, envolvendo atores privados e o estado.

Colocando-se, porém, a lupa na condigao fatica que teoricamente é estudada

pela dualidade da metropolizagcdo como institucionalidade e como espacialidade,
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conclui-se que a instituicdo de regides metropolitanas pelo estado brasileiro pode ou
nao acompanhar a regionalizag&o do capital, ja que ha um oportunismo da criagao de
regides metropolitanas de papel, almejando desde o acesso a beneficios advindos de
politicas federais até a atracdo do capital trazendo a reboque o desenvolvimento
capitalista em si.

Por todo o exposto, o esforco em pesquisar a hierarquia dos centros urbanos
nao foi meramente voltado a identificar o enquadramento das cidades sedes de RMs,
mas também apresentar o universo no qual se insere a Regidao Metropolitana do Vale
do Paraiba e Litoral Norte, indicando que os desafios para o cumprimento das
demandas do Estatuto da Metropole sdo comuns as estruturas inexistentes ou

limitadas de consideravel parte das RMs.
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4 A DIMENSAO JURIDICO-INSTITUCIONAL DAS REGIOES METROPOLITANAS
E O PARADIGMA DA GESTAO PLENA

Tomando a legislagdo em vigor para revisdo e interpretacdo, agrega-se ao
trabalho a dimensao do Direito a partir de uma de suas dinamicas, principiada no texto
normativo escrito para a produgdo da norma juridica (resultado) mediante a escolha
racional de um sentido possivel extraido do texto. Este segundo passo, o da
interpretacao do texto positivado pelo Estado, € um movimento que constréi a norma
juridica sob as bases conjunturais numa dada realidade de tempo e espaco.

No contexto da operacionalizagdo das Regides Metropolitanas, avanca-se
ainda para o terceiro passo, realizado pelo aplicador do Direito. Por isso, as escolhas
estdo a todo momento pairando sobre a construgao do Direito, desde as opgodes
politicas do processo legislativo, passando pela escolha da melhor interpretagao do
texto dentre todas as possiveis, até o conteudo aplicado pelo operador, no caso, o
administrador publico, alguém agindo em nome do Estado. Dado que a administracéo
publica guia-se pelo principio da legalidade (art. 37, caput, CF), o administrador
publico tem, na lei, os limites de seu agir, tolhendo-lhe a liberdade e a vontade pessoal
em prol do interesse publico, ou interesse comum e metropolitano.

Para este trabalho, voltado a dimensao institucional da politica regional e
metropolitana, o arcabougo juridico dita a estrutura das instituicées, sua forma de
operar e se relacionar com os outros atores, ao que € dado o nome de governanga. A
qualidade e a adequagédo das normas juridicas podem promover ou inviabilizar a
politica publica, motivo pelo qual s&o parte importante desta dimensao institucional.

Os diplomas legais em analise sdo trés: a Constituicdo Federal (CF) de 1988,
o Estatuto da Cidade de 2001 e o Estatuto da Metropole (EM) de 2015, todos com
abrangéncia nacional.

Iniciando pela lei hierarquicamente superior, a Constituicido Federal'® de 1988
conferiu competéncia aos estados federados para a instituicdo de regides
metropolitanas. Na verdade, a CF oferece aos estados trés formas de arranjos

regionais compostos por agrupamentos de municipios limitrofes no interior do proprio

10 Art. 25 [...] § 3° Os Estados poderdo, mediante lei complementar, instituir regides metropolitanas,
aglomeragdes urbanas e microrregides, constituidas por agrupamentos de Municipios limitrofes, para
integrar a organizagéo, o planejamento e a execugao de fungdes publicas de interesse comum
(BRASIL, 1988).
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estado. Tais arranjos sdo: as regides metropolitanas (RMs), as aglomeragdes urbanas
(AUs) e as microrregides (MRs), espécies do género unidades territoriais urbanas.
Constitucionalmente, a finalidade desses arranjos é a integracdo dos municipios
vizinhos na organizagao, no planejamento e na execugao das fung¢des publicas de
interesse comum, o que se justificaria pelo grau de integragcdo das cidades (BRASIL,
1988).

Ainda da norma fundamental parte que o instrumento de formalizacdo dos
arranjos seja uma lei complementar, espécie normativa que, em comparagao com as
leis mais comuns, as leis ordinarias, traz um grau de exigéncia maior para ser
aprovada, pois requer um quérum superior de votos favoraveis para aprovagao junto
ao Poder Legislativo, como se tratara a seguir.

Esses parametros constitucionais sao as balizas postas aos estados com o fito
de que estes elaborem suas normas préprias sobre os critérios e fundamentos para
instituir as unidades regionais em seu territério. Pelo ja explanado neste trabalho, essa
liberdade normativa gerou discrepancias no passado recente pela falta de uma base
nacional comum, oportunizando que as regides formalizadas ndo guardassem
correspondéncia com o que se considera uma regido metropolitana pelas lentes das
perspectivas teorico-conceituais (critérios "técnicos" definidos em ambito federal,
diga-se IBGE) e socioespacial (como fendmeno urbano manifesto no territério).

A movimentacgao sociopolitica em torno da problematica fomentou a aprovagao
de um projeto de lei que tramitou por anos junto ao Congresso Nacional, dando azo a
lei nacional denominada Estatuto da Metropole, Lei n°® 13.089, de 12 de janeiro de
2015, instrumento juridico obrigatorio, que deve ser obedecido pelos estados e
municipios (BRASIL, 2015).

Deveras, o EM retira seu fundamento das competéncias constitucionais que
conferem a Unido a fungdo de legislar e atuar na instituicdo de diretrizes para o
desenvolvimento urbano (art. 182, caput e art. 21, XX), as quais conferem também
as trés esferas federativas e ao Distrito Federal a fungdo de promover programas de
construcao de moradias € melhoria das condi¢gdes habitacionais e de saneamento
basico (art. 23, 1X), e de legislar sobre direito urbanistico (art. 24, ) (BRASIL, 1988).

Como referéncia juridico-institucional nacional, o Estatuto da Metropole traz
diretrizes gerais voltadas as RMs e AUs quanto as fungdes publicas de interesse

comum, ao plano de desenvolvimento urbano integrado dentre outros instrumentos de
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governanca interfederativa, e de disposi¢des variadas. A norma aplica-se também as
microrregides, embora haja apenas sucinta mencgao a este arranjo.

Como parte das leis basilares voltadas a politica urbana brasileira, cabe citar o
Estatuto da Cidade, Lei n°® 10.257/2001, que oficialmente regulamenta os arts. 182 e
183 da Constituigdo Federal, estabelece diretrizes gerais da politica urbana e da
outras providéncias. Tal lei ainda incide sobre a questao metropolitana, inclusive, com
expressa previsao no Estatuto da Metropole em seu art. 1°, § 2°, assim redigida: "na
aplicagao das disposicoes desta Lei, serao observadas as normas gerais de direito
urbanistico estabelecidas na Lei n° 10.257, de 10 de julho de 2001 (Estatuto da
Cidade)" (BRASIL, 2001).

Ainda quando proposta de lei, o Estatuto da Cidade incluia um capitulo sobre
as regidoes metropolitanas, que foi retirado em razdo do entendimento dominante
naquele momento de que era uma competéncia exclusiva dos estados federados
legislar sobre os arranjos regionais e institui-los. As consequéncias da falta de um
conjunto normativo nacional sobre essas unidades territoriais urbanas contribuiram
com a mudanca de posicdo, possibilitando a aprovacdo do Estatuto da Metropole
como um marco legal mais de uma década depois.

Os itens desta secdo dedicam-se a analise de disposicbes do Estatuto da
Metropole, a julgar por ser o instrumento com maior impacto sobre a discussao
principal deste trabalho. A interpretagdo textual normativa seguindo o método
sistematico, sob a lente dogmatica, respeitando a autoridade da forma legal, ao estilo
dos trabalhos de legislacdo comentada. A ordem dos dispositivos segue a ordenagao
textual, porém, sendo uma analise sistematica, os dispositivos que se relacionam sao
entrecruzados.

Enfim, ndo se trata, porém, de um exame exaustivo da totalidade do texto
estatutario, sdo selecionados os trechos dotados de utilidade ao presente debate,
sendo, portanto, as disposi¢gdes conceituais que delimitam a regido metropolitana e
as regras de gestdo das mesmas os pontos de destaque.

A despeito da técnica juridica comportar variadas formas de interpretagédo, sem
que se possa dizer que apenas uma delas é a correta, a analise que se faz neste
capitulo esta atrelada ao texto normativo, por ser aquele legitimado pelo processo
legislativo e o caminho bem definido pela legalidade administrativa. Considera-se o
texto normativo a forma mais explicita, embora crua, de acesso a norma juridica, e,

nesta camada, € que se analisa o Estatuto da Metropole. Em alguns momentos
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necessarios, entretanto, a interpretagcao interpenetra por outras camadas, com o fim
de evitar que se chancelem patentes erros textuais ou de suprir omissoes.

A lei em comento organiza seu conteudo em seis capitulos. O primeiro, com as
disposicdes preliminares, explicita sua finalidade e elenca conceitos (com as
respectivas definicdes) uteis a interpretacao e aplicagédo da lei, enquanto o segundo
capitulo dedica-se a disciplinar a instituicio de Regides Metropolitanas e de
Aglomeragdes Urbanas. Ja o terceiro capitulo trata da governanca interfederativa dos
arranjos regionais. O quarto capitulo aborda os instrumentos de desenvolvimento
urbano integrado. O capitulo quinto tem por objeto a atuagao da Uniao, disciplina seu
apoio ao Desenvolvimento Urbano Integrado, mas ficou esvaziado na medida que a
secdo do Fundo Nacional de Desenvolvimento Urbano Integrado teve seu conteudo
integralmente vetado pelo Executivo. Enfim, o capitulo sexto é o das disposi¢des
finais, tendo previsbes relevantes revogadas em 2018, como o Sistema Nacional de
Desenvolvimento Urbano - SNDU e a incorréncia em improbidade administrativa para

os agentes politicos e agentes publicos.

4.1 CONCEITOS DE METROPOLE E REGIAO METROPOLITANA A LUZ DO
ESTATUTO DA METROPOLE

Os ansiados critérios para a instituicdo de regides metropolitanas podem ser
obtidos mediante as definigdes conceituais do texto estatutario combinadas a outros
trechos deste corpo normativo. O art. 2° do Estatuto da Metropole auxilia na
construgdo de uma base de referéncias comuns, funcionando como um glossario de
termos que acabam tornando-se institutos juridicos por seu grau de importancia.
Trata-se de uma técnica legislativa que nao so facilita como também direciona para a
unificagao da interpretacao da lei (BRASIL, 2015).

Como essenciais para a compreensdo da otica conceitual oficial sobre as
regides metropolitanas, sao analisadas aqui as descrigbes de aglomeracgao urbana,
metrépole, regido metropolitana e area metropolitana (art. 2° 1, V, VIl e VIII,
respectivamente).

Assim, inicia-se a definicdo pela metrdpole, a qual é definida pelo EM (art. 2°,
V) como sendo :

espacgo urbano com continuidade territorial que, em razdo de sua populagéo
e relevancia politica e socioeconémica, tem influéncia nacional ou sobre uma
regido que configure, no minimo, a area de influéncia de uma capital regional,
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conforme os critérios adotados pela Fundacgdo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica - IBGE (BRASIL, 2015).

E explicito que a lei se baseou no ja citado REGIC'!, malgrado a vinculacéo
expressa no texto legal € a de critérios adotados pelo IBGE, subterfugio conhecido
juridicamente como acessoriedade administrativa. Oportuno relembrar que a
classificagdo estabelecida via REGIC inclui na categoria de metropole trés
subdivisdes, sendo elas: grande metropole nacional, metrépole nacional e metrépole,
logo abaixo na hierarquia estao as capitais regionais subdivididas em A, B e C (IBGE,
2020).

Além da referéncia a hierarquizacdo dos centros urbanos de fonte estatal, o
conteudo da acepcgao legal de metrépole demonstra um esforgo em vincular o conceito
a dimensao da compreensao oficial que apreende os elementos da dindamica urbana
metropolitana (compreenséao tedrica do fendmeno). Nessa linha, a metrépole nao é
limitada pelo EM como o municipio polo que costuma ser o municipio sede da RM
instituida, uma vez que, adotada a expressao “espaco urbano”, sua dimensao
territorial fica desvinculada das divisas administrativas municipais, ja que, uma cidade
pode significar o nucleo urbano de mais de um municipio conjuntamente (VILLACA,
1998).

Advoga-se pela interpretagcdo congruente a concepgao miltoniana de espago
como sendo o territério usado, como as pessoas e suas coisas (SANTOS, 1996), pois
a “a utilizagao do territdrio pelo povo cria espago” (SANTOS, 1990, p. 189). Assim, ao
escolher significar a metrépole significando “espag¢o urbano”, o estatuto o fez para
atrelar a metrépole a uma formacéo socioespacial, ndo a mera formalidade.

Seguindo com as definigbes do art. 2°, seu inciso VIl designa o que considera
regido metropolitana, que sera lido considerando também a designagdo de

aglomeragao urbana do inciso I:

| — aglomeragdo urbana: unidade territorial urbana constituida pelo
agrupamento de 2 (dois) ou mais Municipios limitrofes, caracterizada por
complementaridade funcional e integracdo das dinamicas geograficas,
ambientais, politicas e socioeconémicas;

1 0 REGIC estabelece cinco niveis de hierarquia dos centros urbanos, com a maior hierarquia
partindo da metrépole, sendo as metrépoles e capitais regionais subdivididas em subniveis também
hierarquicos:

1. Metrépoles (Grande metropole nacional — Sao Paulo, Metrépole nacional e Metrépole);

2. Capitais regionais (Capital regional A, Capital regional B e Capital regional C);

3. Centro sub-regional;

4. Centro de zona; e

5. Centro local (IBGE, 2020).
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[...]

VIl - regido metropolitana: unidade regional instituida pelos Estados,
mediante lei complementar, constituida por agrupamento de Municipios
limitrofes para integrar a organizacdo, o planejamento e a execugdo de
fungbes publicas de interesse comum (Redacao dada pela Lei n° 13.683, de
2018) (BRASIL, 2015).

O inciso VIl ja estd em sua quarta versado, pois foi objeto de sucessivas
alteragdes. Originalmente, o texto publicado em 2015 definia concisamente regido
metropolitana como “aglomeracdo urbana que configure uma metrépole”, e o
significado de metropole se extrai do inciso V (acima citado e comentado), atado as
classificagdes do IBGE. Dava-se a entender que a RM seria a evolugao da AU, ou
seja, a AU qualificada com caracteristicas de metrépole, mas a metrépole considerada
pelas lentes da hierarquia urbana do IBGE.

Em 2018, a redagao do inciso VIl foi alterada pela primeira vez via Lei n® 13.683,
fruto da converséo da medida provisoria MP n°® 818 de 2018, para estatuir como regiao
metropolitana “unidade regional instituida pelos Estados, mediante lei complementar,
constituida por agrupamento de municipios limitrofes para integrar a organizagéo, o
planejamento e a execugao de fungdes publicas de interesse comum” (BRASIL, 2015).
Isso é exatamente o texto atual, que, em comparagc&o com o original, teve retirado o
elemento “metropole” do conceito “regido metropolitana”, elemento este que remete
ao fenbmeno metropolitano em si, significando continuidade territorial e toda a
dindmica dos fluxos metropolitanos. A original espacialidade, portanto, deu lugar a
institucionalidade na medida em que o EM foi alterado, vindo a tona a tradigao
brasileira de legalidade formal (FAORO, 2001).

As aglomeracgdes urbanas podem ser metropolitanas ou ndo metropolitanas.
Na redacgéao original do inciso VIl do art. 2°, isso ficava claro, pois aquelas AUs cujo
nucleo constituisse uma metropole teriam a credencial para serem consideradas
regides metropolitanas. Por sua vez, o conceito metropole estava definido (ainda esta)
remetendo a classificacdo do IBGE, e, assim, os trés conceitos (AU, RM, metrépole)
estavam amarrados, pois a regido metropolitana era uma aglomeragédo urbana que
configurava uma metrépole.

Naquele primeiro momento, os elementos caracterizadores da aglomeracéo
urbana e, consequentemente, também da regido metropolitana, sendo eles a "unidade
territorial urbana" e a "contiguidade territorial entre dois ou mais municipios", davam

margem a prevaléncia da caracterizagdo morfolégica do fenébmeno urbano, carecendo
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de complexidade e de relagbes socioespaciais, consoante analise de Peres et al.
(2018, p. 281). Entao, a interpretagao possivel para a combinagao de tais termos era
de "contiguidade da mancha urbana de municipios limitrofes, evidenciando que os
principios utilizados para a definicao de 'aglomeragdes urbanas' sdo eminentemente
fisico-morfologicos".

Na atualidade, ha a desvinculacido das AUs stricto sensu com as RMs e destas
com a metropole. O que se fez foi transpor para a lei o equivoco instalado pelos
estados: as regides metropolitanas desprovidas de metrépole, ou seja, desprovidas
de dindmica metropolitana. Retrocedeu-se, assim, pela via legislativa.

Em nova tentativa de adequacéo, a terceira redacédo do inciso VIl, dada pela
MP n° 862 de 2018, acrescentou, ao texto imediatamente anterior, basicamente a
aceitagcao de o Distrito Federal integrar RM, o que, até entdo, sé era cabivel aos
municipios. Por fim, como a MP n°® 862 de 2018 nao foi convertida em lei e teve seu
prazo de vigéncia encerrado em 14 de maio de 2019, restabeleceu-se a segunda e
atual redagao do inciso VII dada pela Lei n® 13.683, de 2018, versao supracitada,
assim retornando a impossibilidade do Distrito Federal'? integrar regido metropolitana.

A instabilidade e a falta de seguranca juridica causadas pelas sucessivas
mudancas da definicdo de RM em tdo pouco tempo ndo sao positivas. Com isso, fica
transparecido que a questao metropolitana nao é tratada de forma séria, nem mesmo
a esfera da Unido tem claridade sobre que diretrizes devem ser seguidas
nacionalmente. E sintomatica, por conseguinte, a troca de redacéo do inciso VII,
escancarando as disputas pela narrativa oficial do conceito e esvaziando-o da
metropolizagao de fato.

As idas e vindas do texto legal s&o sistematizadas no quadro 2:

12 A este respeito, a versao original do Projeto de Lei do Estatuto da Metrépole previa a possibilidade
de o Distrito Federal integrar RM ou AU, mas foi vetado pelo Executivo, por agdo da Secretaria de
Relagdes Institucionais da Presidéncia da Republica (PERES et al., 2018, p. 275). Por sua vez, o
Distrito Federal pode integrar um tipo de unidade regional baseada no fenébmeno urbano, é a Regido
Integrada de Desenvolvimento (RIDE), sendo parte da RIDE do Distrito Federal e Entorno, instituida
em ambito federal pela Lei Complementar n® 94/1998.
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Quadro 2 — Alteragbes da redagéo do inciso VIl do art. 2° do Estatuto da Metrépole que define o

conceito de regidao metropolitana.

Ato legal e
data:

Redacao original
(Lei n°® 13.089 de

228 versdo (Lei n°
13.683 de 19 de

3° versdo (MP n° 863
de 4 de dezembro de

Retorno a 28
versdo (perda da

12 de janeiro de | junho de 2018, | 2018) vigéncia da MP n°
2015) conversao da MP 863 de 2018 em 14
n® 818/2018) de maio de 2019)
Texto legal | aglomeragéo unidade regional | unidade regional | unidade regional
urbana que | instituida pelos | instituida pelos | instituida pelos
configure uma | Estados, mediante | Estados e integrada, | Estados, mediante
metrépole. lei complementar, | conforme o caso, pelo | lei complementar,
constituida por | Distrito Federal, por | constituida por
agrupamento de | meio de lei | agrupamento  de
Municipios complementar, Municipios
limitrofes para | constituida por | limitrofes para
integrar a | agrupamento de | integrar a
organizagao, o | Municipios limitrofes | organizagéo, o}
planejamento e a | para integrar a | planejamento e a
execugao de | organizagéo, 0 | execugao de
fungbes publicas de | planejamento e a | fungbes publicas
interesse comum execucao de funcbdes | de interesse
publicas de interesse | comum;
comum;
Comentari- | Somava os | Retirou  exigéncia | Alterou apenas para | Como a MP néo foi
os conceitos de | de metrépole e | Incluir o DF convertida em lei,
aglomeragao desvinculou dos retornou-se a
urbana e | requisitos da AU. redacao da

metropole ambos
definidos pela lei.
Entao, para
entender a RM.

Texto & mera copia
do que ja diz a CF.

segunda verséo.

Fonte: BRASIL, 2015; 2018a; 2018b e 2019a. Elaborado pela autora.

Considerando a escrita atual da definicdo de regido metropolitana, os

elementos basicos que partem da orientagao federal sao sucintos e dotados de certo

nivel de clareza, mas em nada acrescentam ao debate conceitual, ja que sdo mera

repeticao literal da Constituicdo Federal de 1988 (art. 25, § 3°), sem inovagao. Desta

feita, o Estatuto da Metrépole apenas mantém as superficiais diretivas constitucionais,

ou seja, defende que: regido metropolitana € unidade regional; instituida pelos estados

por meio de lei complementar; sua constituicdo € de municipios limitrofes agrupados

cujo objetivo é construir de modo integrado sua organizagao, seu planejamento e a

execucgao de fungdes publicas de interesse comum (BRASIL, 1988).

Conclui-se que a redacéao atual desvinculou totalmente a regido metropolitana

do conceito de metropole. Lamentavelmente, por uma interpretacao sistematica da
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norma, ja ndo € mais exigivel que a regido metropolitana institucional tenha por
referéncia o fendmeno metropolitano. A ver da pesquisadora, isso foi proposital.

Tanto é assim que, ao EM foi acrescido o termo area metropolitana, cuja
definicdo infracitada faz clara alusdo ao fenbmeno metropolitano, sem exigir que
esteja presente na RM. Dessa forma, a lei incorporou a dualidade institucionalidade
e espacialidade, sedimentando a desvinculagdo do ato politico do fenédmeno
socioespacial, fazendo, justamente, o que se esperava que o conclamado marco legal
fosse combater.

N&o bastasse isso, simplesmente foram retiradas do paragrafo unico do art. 2°
do EM as indicagbes de critérios que deveriam ser seguidos pelo IBGE para a regiao
de influéncia de uma capital regional e para a metrépole do inciso V. Os critérios
minimos a serem considerados eram: “os bens e servigcos fornecidos pela cidade a
regido, abrangendo produtos industriais, educag¢do, saude, servigos bancarios,
comércio, empregos e outros itens pertinentes”, os quais, ainda segundo o texto
revogado, seriam disponibilizados pelo IBGE na rede mundial de computadores
(BRASIL, 2015). Todo esse teor foi retirado pela afamada Lei n® 13.683 de 2018, sem
um substitutivo equivalente, enfraquecendo ainda mais as efémeras diretrizes
nacionais para regides metropolitanas.

Tanto que, se levado em conta apenas o aspecto literal, a definicdo de
aglomeracao urbana se apresenta como mais exigente, ou seja, representaria uma
complexidade espacial maior que o conceito de RM. Evidente que tal interpretacao
nao pode ser adotada, tendo em vista que contraria a ordem constitucional. Por isso,
a luz da CF, as regides metropolitanas sao arranjos regionais nos quais a
metropolizagdo esta mais avangada que nas aglomeragdes urbanas, ao menos em
tese, ja que, de fato, essas fronteiras sdo, além de dinadmicas, sujeitas a
discricionariedade dos estados, como ja foi amplamente tratado neste trabalh na
secao 3.

O divorcio do conceito politico institucional de regido metropolitana com a
metropolizagdo resultada da dindmica urbana consagra também a autonomia dos
estados em delinear suas regides metropolitanas sob suas perspectivas proprias,
excluindo a pratica do debate metropolitano predominantemente fenomenoldgico.

Trazendo a analise outro dispositivo relacionado ao ponto em questao, o EM
expressa que a criagcdo de novas regidoes metropolitanas deve respeitar o conceito do

inciso VIl do art. 2°, justamente o que define a regido metropolitana, mas que apenas
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repete a Constituicdo Federal de 1988. Até as alteragcbes de 2018, essa obrigagéo
tinha razao de ser, atualmente, € inutil, pois ndo produz efeito algum para evitar novas
regides metropolitanas "sem metrdpole", dado o que fora exposto.

Da mesma maneira, esvaziada ficou a “penalidade” prevista no art. 15, caput
do EM, o qual, ao tratar do apoio da Unido ao Desenvolvimento Urbano Integrado,
exprime que a RM que nao atender ao disposto no inciso VIl do art. 2° “sera
enquadrada como aglomeragao urbana para efeito das politicas publicas a cargo do
Governo Federal, independentemente de as agdes nesse sentido envolverem ou néo
transferéncia de recursos financeiros” (BRASIL, 2015).

Como exposto na secao trés desta pesquisa, ha uma histérica preferéncia
direcionada as RMs quanto as politicas publicas de desenvolvimento, principalmente
aquelas com viés de desenvolvimento urbano. Ora, o “rebaixamento” de uma RM para
AU, o que seria feito pela Uniao apenas politicamente (ndo formalmente, pois s6 o
estado federado o poderia), impactaria na medida em que fossem identificados casos
de formalizacdo de regides metropolitanas com o intuito de acessar
recursos/incentivos federais destinados a essa espécie de arranjo regional. Quando a
Unido “rebaixasse” simbolicamente a RM para AU, o prejuizo seria, portanto, a RM
nao acessar o incentivo federal proprio.

Destarte, a simples alteracao da redagao do inciso VIl do art. 2° em 2018 tornou
ineficaz essa possivel “penalidade” federal, na medida em que n&o se exige mais que
a RM seja uma AU que configure uma metropole, ndo ha mais requisitos estabelecidos
que impegam a criagdo de regides metropolitanas sem metropole, pois, hoje, a
definicdo de RM é genérica, repetindo o texto constitucional, sem qualquer exigéncia
que a diferencie dos requisitos de uma RM, da AU e da MR. Na verdade, a definicdo
de AU do EM (art. 2°, I) é mais exigente que a definicdo de RM (BRASIL, 2015).

O que ainda pode manter um liame entre a institucionalidade e a espacialidade
na pratica estatal de designacao oficial de regides metropolitanas, contudo, é a
previsao do EM de que a criagdo dessas unidades territoriais urbanas (RM, AU e MR)
“‘deve ser precedida de estudos técnicos e audiéncias publicas que envolvam todos
0s municipios pertencentes a unidade territorial” (BRASIL, 2015) (art. 3°, § 2°),
havendo uma clara tentativa de compensar a alteracédo do art. 2°, inciso VI, pois tal
exigéncia foi feita pela mesma lei modificadora (Lei n°® 13.683 de 2018) (BRASIL,
2018a).

Nao se pode, entretanto, confiar em demasia no que seriam os “estudos
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técnicos” que devem preceder e fundamentar a criacdo da RM, pois ndo ha qualquer
tipo de referéncia sécio-fisico-territorial para o conteudo desses estudos, o que faz
desta exigéncia mera expectativa de que os estados sejam mais diligentes quanto a
aproximacao da oficializagao de RMs da dindmica urbana, caracterizando- a por terem
feito “estudos técnicos”.

Acabou sacramentada a total desvinculagdo entre institucionalidade e
espacialidade metropolitanas quando foi incorporado ao texto do EM o conceito de
area metropolitana como a "representagado da expansao continua da malha urbana da
metrépole, conurbada pela integracdo dos sistemas viarios, abrangendo,
especialmente, areas habitacionais, de servicos e industriais com a presenca de
deslocamentos pendulares no territorio" (art. 2°, inciso VIII, inciso incluido pela Lei n°
13.683, de 2018) (BRASIL, 2015).

Entende-se que a area metropolitana representa o espago metropolitano em
sua dinamica, um conceito que é uma forma-contetido (SANTOS, 1996). A vista disso,
com o reconhecimento de que os conceitos de regido metropolitana e area
metropolitana sdo distintos, a mensagem do EM é que também podem estar
dissociados. Em seu glossario do art. 2°, 0 EM consagra o processo formal (politico-
institucional) no conceito de regido metropolitana e o processo material
(socioespacial) no conceito de area metropolitana, mas nao os enlaga de modo algum.
Isso ocorre até porque este conceito de area metropolitana foi inserido em 2018 no
glossario do art. 2° e ndo aparece em qualquer outra parte do Estatuto da Metropole,
situacao que deixa nebulosa a utilidade ou o propdsito da sua definigao.

A interpretagdo que se extrai da forma como o arcabougo normativo esta
construido € a de que o EM, apds alteragdes de 2018, sustenta o dilema da regido
metropolitana como institucionalidade (definida politico-institucionalmente por lei, sob
a perspectiva do desenvolvimento regional) ou como espacialidade (ligada a
predominéncia do fato metropolitano em uma espacialidade), numa ciséo
irreconciliavel.

Silva (2019, p. 3) corrobora a fragilidade das definicdes escalares regionais do
EM ao afirmar que:

tais conceituagdes surgem a priori, isto €, elas ndo partem das manifestagdes
do territério usado mas sdo um discurso que constréi uma espacialidade
(aglomerado, regiao, metrépole, etc.) a luz de uma decisao técnica (IBGE) e
politica (governos estaduais e assembleias legislativas). Desse modo,
definimos que entre a escala da analise (o que é de fato uma RM?) e a escala
da politica (o que o Estatuto da Metrépole diz que € uma RM?), esta aberto o
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campo da pesquisa da questao metropolitana.

A queda de bragos entre os trés vetores norteadores da discusséao
metropolitana apontados por Firkowski (2013) ndo foi eliminada ou mitigada pelo EM,
ja que a lei incorporou (especialmente apés alteragcdes de 2018) o imbricamento entre
as compreensdes teorico conceitual de metrdépole (como cidade capitalista
proeminente), institucional de regido metropolitana (escolha politica formalizada por
lei estadual) e oficial de metropole (dada pelo IBGE em escala nacional a luz da visao
técnica). Na verdade, a lei nasceu tentando dissipar a compreensao meramente
institucional, mas foi alterada para que incorporasse tal dimensao quando foram
eliminadas substancias do inciso VIl e do paragrafo unico, ambos do art. 2°.

Em sintese, a lacuna legislativa federal sobre o tema que impera desde a
Constituicdo de 1988 fez surgir a esperanca de que a regulamentagédo de regides
metropolitanas no Brasil fosse menos casuistica e obedecesse a critérios uniformes
estabelecidos para todo o territorio nacional (RIBEIRO, SANTOS JUNIOR e
RODRIGUES, 2015). A legislagao, todavia, ndo parece tdo completa quanto poderia
(ou deveria) ser, pois sucumbiu a inércia de governadores e prefeitos, mas, mesmo
assim, cumpre o papel de estabelecer requisitos minimos para a criagao e operagao
de arranjos urbano-regionais por parte dos estados.

Por mais que o EM tenha tentado suplantar a concepg¢ao formal de regiao
metropolitana, e o fez confrontando uma espacialidade (cidade, espago urbano) com
uma tradicional institucionalidade, o texto original pereceu. Salvo melhor juizo,
entende-se que, atualmente, aos estados é licito estabelecer regido metropolitana
sem que seu perimetro abrigue centro urbano hierarquizado como centro regional ou
metrdépole, pois a lei ndo proibe isso a eles.

De modo geral, 0 EM é aplicavel as regides metropolitanas instituidas em data
anterior a de sua entrada em vigor, trazendo a obrigatoriedade de adaptag&o aos seus
termos, mas nao exigindo que as regides metropolitanas sem metropole sejam
extintas ou reenquadradas em outras unidades territoriais urbanas (como AUs ou
MRs), apenas "penaliza" essas unidades deixando de atribuir-lhes a condigdo de

gestao plena.
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4.2 GESTAO PLENA DA REGIAO METROPOLITANA SEGUNDO O ESTATUTO DA
METROPOLE

Direcionado a problematica institucional das unidades regionais, o EM
definiu os parametros, denominando o que é"gestéo plena" para uma RM ou uma AU

em seu glossario no art. 2°, inciso lll, a saber:

Il — gestdo plena: condicdo de regido metropolitana ou de aglomeragéo
urbana que possui:

a) formalizagéo e delimitagdo mediante lei complementar estadual;

b) estrutura de governanca interfederativa propria, nos termos do art. 8° desta
Lei; e

c) plano de desenvolvimento urbano integrado aprovado mediante lei
estadual (BRASIL, 2015).

Evidentemente, foram listados trés pontos-chave para que a RM atinja a
condicao da gestao plena, quais sejam, ser criada por lei complementar (LC); estar
dotada da estrutura de organizagdes da governanga interfederativa e estar com o
plano de desenvolvimento urbano integrado (PDUI) ja aprovado por lei estadual.

Sistematizando os dispositivos que conformam a gestao plena no Estatuto da

Metropole, € possivel apresentar o conceito em diagrama a seguir:

Figura 2- Gestao Plena segundo Estatuto da Metrépole.

instancia executiva

colegiado deliberativo tripartite
3 organizagao técnico-consultiva

sistema de alocagdo de recursos
e de prestacao de contas

GESTAD
PLENA

Fonte: elaborado pela autora com base em Brasil, 2015.
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Nota-se que a condigdo de gestao plena é alcangada quando as demandas da
lei sdo cumpridas simultdnea e cumulativamente. O paradigma diferencia as RMs
entre aquelas que atingem tal condigdo e as que nao, selecionando, assim, as
unidades aptas a receberem o prometido apoio da Unido a governancga federativa (art.
14, do EM) (BRASIL, 2015).

Este € um ponto sensivel para as RMs brasileiras, ja que pesquisas sobre a
governanca nas dezenas de RMs legalmente formalizadas revelam que ha n&o so6
aquelas com uma estrutura de gestdo em franca operacéo, bem como aquelas que
nao foram ainda minimamente dotadas destas estruturas, as tais RMs de papel ou
ocas (questao objeto da segao 3).

Mesmo dentre as primeiras RMs criadas na década de 1970, como a RM de
Sao Paulo, a gestao plena ndo se completa (D’ALMEIDAL; MARGUTI, 2018) seja pela
inconclusdo do processo do PDUI, seja pela incompletude da estrutura de
governanga.

Como os atributos sdo cumulativos e a lei os detalha em outras disposi¢des
além do art. 2°, inciso lll, cada um deles tem especial atengao neste trabalho, com

direcionamento as RMs.

4.2.1 Formalizagdo e Delimitagdo Mediante Lei Complementar Estadual

A respeito da formalizagdo e delimitagdo da unidade regional pela espécie
legislativa lei complementar estadual, trata-se de um mandamento fundado na prépria
CF de 1988, art. 25, § 3°13,

Para maior entendimento a respeito das espécies legislativas, a CF 1988, em

seu art. 59 e incisos', elenca sete tipos normativos que devem seguir o processo

3 Art. 25.[...]

§ 3° Os Estados poderao, mediante lei complementar, instituir regides metropolitanas, aglomeragbes
urbanas e microrregides, constituidas por agrupamentos de municipios limitrofes, para integrar a
organizagao, o planejamento e a execugdo de fungdes publicas de interesse comum (BRASIL, 1988,
negrito nosso).

14 Art. 59. O processo legislativo compreende a elaboracéo de:

| - emendas a Constituicao;

Il - leis complementares;

Il - leis ordinarias;

IV - leis delegadas;

V - medidas provisorias;

VI - decretos legislativos;
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legislativo, entretanto, quando se considera todo o conjunto da legislagao brasileira,
devem-se ponderar outras variedades de formas além das elencadas (BRASIL, 1988).

Um ponto importante para a compreensao do sistema normativo util a presente
exposicao é o escalonamento das varias espécies em um sistema hierarquico, no qual
uma norma tem posic¢ao superior e/ou inferior com relagéo as outras.

Quando se trata de lei complementar, porém, a questao hierarquica se da em
relagdo as leis ordinarias, sendo estas o tipo mais comum de lei. Essa discussao se
deu amplamente no campo juridico, permitindo que hoje se afirme prevalecer o
entendimento de que nao ha inferioridade hierarquica da lei ordinaria face a lei
complementar. Ademais, sendo essa questdo de natureza constitucional, a Corte
Constitucional brasileira, o Supremo Tribunal Federal (STF), pronunciou-se ratificando
a igualdade no plano hierarquico entre essas duas espécies de lei, 0 que se observa
nos precedentes julgados: Recurso Extraordinario (RE) 419.629, relator Min.
Sepulveda Pertence, DJ 30/6/2006; e Agravo Regimental no Agravo de Instrumento
(AgRg-Agl) 637.299, relator Min. Celso de Mello, DJ 5/10/2007.

A razao pela qual existe a celeuma a respeito das posicdes da lei complementar
e da lei ordinaria no sistema normativo é a diferenga estabelecida pela CF 1988 no
processo legislativo. Sendo o padrdo do processo legislativo ordinario servido de
modelo para a elaboracéo da lei complementar, a Unica diferenca esta na subfase de
votagdo (MORAES, 2022) pelo quérum diferenciado de aprovagéo, pois, enquanto a
lei ordinaria pode ser aprovada pela maioria simples' (maioria dos presentes no
momento da votacdo), a lei complementar exige um quérum qualificado para sua
aprovagao, quérum de maioria absoluta'® (maioria de todos os parlamentares
integrantes da casa legislativa). Aprovar um projeto de lei complementar, portanto,
requer mais votos, sendo assim um processo mais dificultoso ao proponente.

A segunda diferenca essencial entre as leis ordinaria e complementar é o
campo, a matéria sobre a qual incidem as leis. Certo é que a lei complementar tem

um campo de incidéncia reservado'” pela propria Constituicdo Federal, também por

VII - resolugdes (BRASIL, 1988).

15 Art. 47. Salvo disposicdo constitucional em contrario, as deliberagdes de cada Casa e de suas
Comissbes serao tomadas por maioria dos votos, presente a maioria absoluta de seus membros
(BRASIL, 1988).

16 Art. 69. As leis complementares serdo aprovadas por maioria absoluta (BRASIL, 1988).

17 Anotagdo Vinculada - art. 69 da Constituicdo Federal - A lei complementar, conquanto ndo goze, no
ordenamento juridico nacional, de posi¢cdo hierarquica superior aquela ocupada pela lei ordinaria,
pressupde a adocdo de processo legislativo qualificado, cujo quérum para a aprovagdo demanda
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Constituicdes Estaduais ou Leis Organicas dos municipios, ou seja, € a norma
fundamental (Constituicdo) quem diz qual o assunto ela reserva para que uma lei
complementar regulamente/complemente. Por seu turno, as leis ordinarias tém um
campo de atuacao residual, pois todo conteudo que nao foi reservado as leis
complementares, a priori, pode ser objeto de lei ordinaria.

O constituinte, segundo seu préprio juizo de relevancia, seleciona alguns
assuntos como exclusivos para a atuagdo suplementar ou integrativa da lei
complementar, propiciando um debate parlamentar mais ampliado e aprofundado e
uma articulagao politica mais esmerada em torno do assunto para alcangar a coesao
de representantes do povo e sustentar a aprovacdo de uma lei. Supde-se, assim, um
didlogo mais qualificado e validado, neste caso, nas assembleias legislativas
estaduais.

Entende-se como importante este critério para o nascimento de uma RM, pois
0s municipios, entes diretamente impactados, ndo possuem uma via institucional/legal
para se opor a sua inclusdo em um arranjo regional, ja que a iniciativa da lei
complementar que institui a RM (ou AU ou MR) é do chefe do Poder Executivo
Estadual. Pode, todavia, o municipio, por meio de seus representantes politicos ou
mesmo do povo, realizar uma pressao politica junto aos deputados da Assembleia
Legislativa ou mesmo ao governador do estado, para fazer valer sua vontade a
respeito de integrar ou ndo um arranjo regional.

Ainda a respeito do quérum especial, defende-se que o constituinte intencionou
dificultar as alteragdes no ordenamento daquilo que foi reservado as LCs, garantindo

certa estabilidade normativa, visdo corroborada por Ferraz Junior (2003, p. 234) para

maioria absoluta, ex vi do artigo 69 da CRFB. A criagdo de reserva de lei complementar, com o fito de
mitigar a influéncia das maiorias parlamentares circunstanciais no processo legislativo referente a
determinadas matérias, decorre de juizo de ponderagéo especifico realizado pelo texto constitucional,
fruto do sopesamento entre o principio democratico, de um lado, e a previsibilidade e confiabilidade
necessarias a adequada normatizacdo de questdes de especial relevancia econémica, social ou
politica, de outro. A aprovagao de leis complementares depende de mobilizagdo parlamentar mais
intensa para a criagdo de maiorias consolidadas no ambito do Poder Legislativo, bem como do
dispéndio de capital politico e institucional que propicie tal articulagdo, processo esse que nem sempre
sera factivel ou mesmo desejavel para a atividade legislativa ordinaria, diante da realidade que marca
a sociedade brasileira — plural e dinamica por exceléncia — e da necessidade de tutela das minorias,
que nem sempre contam com representagcdo politica expressiva. A ampliagcdo da reserva de lei
complementar, para além daquelas hipéteses demandadas no texto constitucional, portanto, restringe
indevidamente o arranjo democratico-representativo desenhado pela Constituicdo Federal, ao permitir
que Legislador estadual crie, por meio do exercicio do seu poder constituinte decorrente, obices
procedimentais — como é o quérum qualificado — para a discussdo de matérias estranhas ao seu
interesse ou cujo processo legislativo, pelo seu objeto, deva ser mais célere ou responsivo aos animos
populares. (ADI 5.003, rel. min. Luiz Fux, j. 5-12-2019, DJE de 19-12-2019). Disponivel em:
<https://constituicao.stf.jus.br/>. Acesso em 20 jun. 2022.
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quem as leis complementares se destinam a “disciplinar certos ambitos do
comportamento julgados exponenciais e merecedores de maior estabilidade em face
da possibilidade de revogacao”.

Quanto a iniciativa na propositura da lei complementar estadual criadora de
unidades regionais, tal prerrogativa € do governador, e a consequéncia juridica para
eventual projeto que contenha o vicio formal iniciativa (iniciado por quem néo tinha
competéncia) € a sua inconstitucionalidade, sendo o precedente do STF nessa linha
a Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI)'® 1.201, Rel. Min. Moreira Alves, j.
2714/1995.

Por fim, a consequéncia de uma invasdao da reserva normativa de lei
complementar, ou seja, caso uma lei ordinaria discipline questdo reservada a lei
complementar, novamente, é a de inconstitucionalidade da lei invasora.

Retomando a sequéncia do texto em perquiricdo, quando o EM acrescenta a
expressao "delimitacao”, amplia o sentido do verbo "instituir" utilizado pela CF, uma
vez que, a interpretagao que se extrai da "delimitacdo" da unidade regional via LC é a
de que € esta espécie legislativa que também deve elencar os municipios integrantes
do arranjo, ndo cabendo deixar tal tarefa para outra espécie de lei, como uma lei
ordinaria, por exemplo, muito menos a um decreto. Essa interpretacao é corroborada
de modo claro pelo inciso | do art. 5° do EM, que elenca o conteudo elementar da lei

instituidora, in verbis:

Art. 5° As leis complementares estaduais referidas nos arts. 3° e 4° desta Lei
definirdo, no minimo:

| — os Municipios que integram a unidade territorial urbana;

Il — os campos funcionais ou fungdes publicas de interesse comum que
justificam a instituicdo da unidade territorial urbana;

Il — a conformacgao da estrutura de governanca interfederativa, incluindo a
organizagao administrativa e o sistema integrado de alocagéo de recursos e
de prestagao de contas; e

IV — os meios de controle social da organizagdo, do planejamento e da
execucao de fungbes publicas de interesse comum.

§ 1° No processo de elaboragdo da lei complementar, serdo explicitados os
critérios técnicos adotados para a definicdo do contelido previsto nos incisos
| e Il do caput deste artigo (BRASIL, 2015, negrito no original).

Justamente para evitar que a formalizacdo de RMs aconteca por textos
empobrecidos, sem elementos para executoriedade, sem formas de implementacéo

da RM dada a auséncia, por exemplo, das estruturas institucionais e burocracias do

18 A Acédo Direta de Inconstitucionalidade é uma medida judicial que se inicia questionando a
compatibilidade de norma(s) editada(s) pelos entes federados (Unido, estados, Distrito Federal ou
municipios) com a CF. E um mecanismo de controle abstrato de constitucionalidade das normas.
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arranjo, o EM especifica no supracitado texto o que parece basilar para o
"funcionamento" de qualquer RM.

O teor dos incisos do art. 50. se apresenta pautado pela experiéncia acumulada
com as RMs "de papel" que se multiplicaram a partir dos anos 2000. Combater a
criacdo de novas RMs que detém apenas o aspecto da formalidade € um dos objetivos
do supracitado texto normativo. A vista disso, seus incisos s3o interpretados ao
seguinte modo:

O Inciso | traz estabilidade a composicédo da RM, evitando o vai e vem de
municipios integrantes e garantindo a seguranga de que a inclusdo ou a excluséo de
municipio acontecam mediadas por debate politico préprio de uma lei complementar.

O Inciso Il garante que a maior razdo de ser para o nascimento de uma
agregacao regional esteja explicito e expresso, isto é, a cooperagdo dos municipios e
do estado federado para entregar ao administrado os servigos que decorrem das
fungdes publicas de interesse comum. As Fpics sdo o elemento essencial da
agregacao dos entes, e assim esta fixado tanto no texto constitucional (art. 25, § 3°),
quanto no EM (art. 3°, caput) quando se afirma a finalidade da RM, a saber: "para
integrar a organizagao, o planejamento e a execucgao de fungdes publicas de interesse
comum" (BRASIL, 2015).

O Inciso lll cita a proposta das estruturas de governanca interfederativa que a
lei estatutaria vai pormenorizar e reiterar em outros dispositivos, especialmente no
capitulo que a norma dedica ao tema.

O Inciso IV (BRASIL, 2015), garante o controle social por meio da participagao
direta da sociedade civil, aqui entendida como representagao de entidades coletivas
(sem finalidade lucrativa) ou cidad&os individualmente considerados. Este notavel
tema da participacao social € reiterado em outros pontos da legislacédo, sendo tal
participagéo citada na instancia colegiada deliberativa e trabalhada com atencéo no
item seguinte e no item 5.2 do presente trabalho.

O paragrafo 1° busca agregar a dimensao da espacialidade e do fenébmeno
metropolitano tecnicamente considerado, de forma prévia a criacdo da RM. Cabe,
porém, a ressalva de que essa exigéncia atinge novas leis instituidoras, mas nao
invalida o processo legislativo que criou RMs antes da entrada em vigor do EM
(BRASIL, 2015).
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4.2.2 Governanga Interfederativa

Em que pese, por si sO, a governancga interfederativa de uma regiédo
metropolitana seja suficientemente desafiadora, este € um ponto nevralgico das
regides metropolitanas ao redor do mundo (LEFEVRE, 2009) e condizente com a
contextualizacdo apresentada na introdugao deste trabalho. Considera-se ser esta
uma desinteligéncia inserta no debate maior do federalismo cooperativo desenhado
via legislagdo brasileira. Por isso, sao tecidas consideragbes gerais sobre o
federalismo e a governanca publica, adentrando na governancga interfederativa do EM

adiante.

4.2.2.1 Federagao e governanga: consideragées gerais

Partindo da ideia geral de federagdo, um Estado Federal organiza suas
instituicoes e distribui o poder estatal, simultaneamente, em diferentes niveis: um nivel
do governo central e outro nivel de governo repartido entre as unidades membros da
federacdo. Sao caracteristicas do Estado Federal: a coexisténcia de soberania (do
Estado Federal, ou seja, a Unido) e de autonomia (dos Estados membros); a
existéncia de uma Constituicdo Federal; a reparticdo de competéncias prevista
constitucionalmente; a participagdo dos Estados membros na vontade federal; a
inexisténcia do direito de secessao e 0 uso da corte nacional ou da intervencao federal
para conflitos federativos (BRANCO, 2013).

Para seus defensores, a forma federativa é considerada mais propicia a
democracia, na medida em que nao apenas dificulta a concentragao de poder no ente
nacional, mas também permite a participacédo do povo via influéncia sobre o poder
local e, este, por sua vez, participa do poder central. Para mais, respeita as
peculiaridades locais e regionais, concilia integragdo e solidariedade ao invés da
oposicao entre as regides (DALLARI, 2013, p. 256-257). Assim, a organizagao
federativa passou a ser tendéncia no mundo moderno, consagrada a protegcao das
liberdades individuais, locais e regionais, por manter a autonomia das unidades,
dificultando a instalagéo de governos totalitarios (BRANCO, 2013).

Por outro lado, em desfavor da federagéo, advoga-se que a descentralizagao e
a divisdo de poder do Estado ndo conseguem suprir as exigéncias atuais de um

Estado forte. Exigéncias que devem ser atendidas por meio da planificagédo, que fica
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nacionalmente comprometida por ndo poder se impor por meio da forca aos Estados
membros, sob pena de ferir sua autonomia. A mesma descentralizagdo obriga a
espalhar os recursos publicos para o sustento de diversos aparelhos burocraticos,
cada qual com seus planos e diretivas. Por fim, a possibilidade de conflitos juridicos e
politicos entre as esferas de poder &€ também desfavoravel (DALLARI, 2013).

Desde a proclamacdo da Republica brasileira, em 1889, adotou-se o
federalismo, apesar do historico de Estado Unitario. Sob o pacto resultante da atual
Carta de 1988, manteve-se a forma federada, cujos componentes sdo: a Uniao, os
estados, o Distrito Federal (DF) e os municipios (arts. 1° e 18 da CF), formando uma
federacao de trés niveis e com paridade entre as entidades (art.19, lll da CF), ja que
os poderes publicos também sao divididos com os estados/DF membros e municipios,
sendo a todos garantida a autonomia por meio de suas capacidades de auto-
organizagao e normatizagao; autogoverno e autoadministragcao (BRASIL, 1988).

No Brasil, o federalismo é cooperativo e mergulhado numa realidade nacional
de desigualdades e peculiaridades regionais/locais. O desafio das administragcbes
central e parcial € manejar um complexo de inter-relagdes de cooperagéao e integragao
a fim de concretizar direitos sociais de forma mais equanime. Isso passa pelo exercicio
de suas competéncias e pela instituicdo de politicas publicas conjuntas e integradas.

Diante dessas atribuicoes, um dos pontos mais sensiveis para a efetivacao das
obrigac¢des constitucionais € o gasto publico, que significa alocagdo de recursos e
eleicdo de prioridades frente ao orgamento. O federalismo fiscal, portanto, merece
destaque nessa problematica, como anota Mendes (2015), especialmente quanto a
contrapartida de despesa realizada, ou seja, a real execugado do gasto publico, que
significa conhecer a forma de utilizagdo dos recursos — onde, para qué e para quem
— e se o0s bens e servigcos fornecidos atendem as demandas e necessidades da
comunidade a que se direcionam. Nesta questdo, interseccionam-se dois pontos de
analise conjunta: o federalismo e o territério, pelo liame do gasto publico, sendo
nevralgico para os “equilibrios” federativo e territorial, contrabalanceando a execugao
da agao publica (gasto publico) e as demandas e escolhas desiguais das sociedades
nacional, regional estadual ou local.

Mostra-se, desta forma, que o federalismo brasileiro necessita de cooperacao
e arranjos que permitam aos entes a atuagdo conjunta, ja que, em ambito
metropolitano, a autoridade partilhada tornou-se um problema. Este caminho, na

tendéncia atual, € o da governanca.
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O conceito de governanga nasceu no ambito da administracédo de empresas
como governanga corporativa. Foi ampliado para a administragéo publica nos anos de
1980 e associado a concepgao neoliberal de funcionamento do Estado. A corrente
neoliberal se apropriou da governanca para legitimar a transferéncia de parte das
competéncias do Estado para as empresas privadas e a sociedade civil organizada,
sob o argumento de que o Estado €& administrativamente ineficiente e custoso,
prejudicando a produtividade econémica e intervindo excessivamente na liberdade de
empresarios e cidadaos. Assim, o poder e as atribuigdes do Estado moderno sofreram
desregulagdo e foram trasladados para o setor privado — especialmente agentes
econdmicos —, por diversas vias, como empresas publicas, parcerias publico-privadas
ou privatizagao de setores e atividades antes consideradas publicas. Como parte do
pacote da governancga, incluem-se comunidades locais e organizagdes da sociedade
civil sob 0 manto da iniciativa e da responsabilizagéo individual (FERRAQ, 2015).

Ante diferentes propostas para a definigho de governanga, seu nucleo
consensual € a ideia de uma permeabilidade para outros atores nas atribuicbes que
eram exclusivas do Estado. Assim sendo, os dois principios fundamentais da
governangca sao a subsidiariedade (descentralizagdo) e a parceria (codecisao)
(FERRAO, 2015).

Contribuindo para o avanco internacional da governanga, o movimento global
pela reforma administrativa dos estados, a partir da década de 1980, objetivou
aprimorar a eficiéncia da agao publica por meio da aproximagao escalar com o0s
cidadaos, feita com artificios de desconcentracédo e descentralizacdo administrativas,
com redistribuigao de atribuigdes e competéncias pelos niveis nacional, regional, sub-
regional e local. Observaram-se iniciativas como a organizacdo de regides
administrativas ou instancias metropolitanas, ou como o fomento ao associativismo
intermunicipal, na formacao de redes e possibilidades de formatos de cooperagao e
contratualizagdo entre as administragbes de varias instancias - central, regional ou
local (FERRAO, 2010).

Duas mudancas de paradigma estimularam a disseminagao da governanga,
segundo Ferrdo (2010), uma delas é a reformulagdo do papel do Estado, de
interventor e executor direto, para mediador, regulador e de atuacgéo estratégica, mais
poroso as relagdes com entidades publicas, privadas e terceiro setor. Obviamente,
esta concepgao se alinha ao neoliberalismo, a desregulamentacao e a privatizagao da

vida econdmica. Klink (2014, p. 132-133) desfia a operagdo do empresariamento dos
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espacos institucionais no Brasil a partir dos anos 1990, como sendo “caracterizado
por um recuo do Estado e uma ampliagdo dos mecanismos de mercado e apresentado
como solugao para problemas complexos de coordenacéo das atividades econbmicas
e de provisao de servigos sociais e de infraestrutura”.

A outra mudanga € o consenso em torno da valorizagdo da democracia
participativa e deliberativa, com a propagac¢ao da crenca de que formas participativas
e deliberativas sédo solugdes alinhadas ao melhor governo. Os conflitos sociais
ganham relevancia, as formas tradicionais limitadas de participagcédo sdo questionadas
e novas formas mais colaborativas sdo construidas em complemento a democracia
representativa (FERRAO, 2010).

No Brasil, 0 movimento de redemocratizagao veio acompanhado da criagcao
de féruns populares nos anos de 1980, mas as formas de participacdo fomentadas
pelas agéncias internacionais ndo abrigavam este tipo de luta social na busca por
novo tipo de relagdo entre sociedade e Estado, ja que o interesse era a imposigao da
agenda neoliberal por meio das condicionantes que se baseavam no Consenso de
Washington (RIBEIRO; RAICHELIS, 2012). A ideologizagdo da participagéo
comunitaria veio a reboque de projetos de desenvolvimento fomentados por
financiamentos internacionais como exigéncias atreladas, contudo, tomaram para si a
proposta de participagao local nas politicas publicas tanto o setor neoliberalista quanto
a esquerda, na medida em que o protagonismo popular foi aceito em substituicdo a
atuacao autoritaria do Estado.

Ferrdao (2010), porém, destaca que a origem corporativa e a cooptagao
neoliberal da governanga nao a descredita, uma vez que € um instrumental e o que o
qualifica € quem a faz, para quem se faz e como sao definidos seus objetivos. Por

isso, defende a governanga metropolitana capitaneada pelo Estado:

A construcdo de espagos de governanca democratica nas metrépoles exige
que seja garantida a aplicagao justa e transparente desses principios ao nivel
dos processos de decisao, implementagdo, monitorizagao e avaliagdo dos
programas, planos e projetos que fazem cidade (sic). “Melhor governo com
mais governanga” significa, justamente, atribuir ao Estado e as suas
instituicbes de regulacdo, e ndo ao mercado ou a sociedade civil, o papel de
ultimo recurso na garantia de que essa aplicagao é efetuada de modo
adequado. Mas significa, também, que a fungéo de ultima instancia atribuida
ao Estado deve estar sob permanente escrutinio publico (FERRAO, 2015, p.
213).

Considerando as peculiaridades das regides metropolitanas no Brasil, a

governanga metropolitana € interfederativa e territorial. Interfederativa por recair sobre
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espacgos politico-administrativos multiniveis, cuja geometria das formas de
governanca esta atrelada a rigidez dos papéis (competéncias) de cada nivel da
federacdo, notadamente, do estado e dos municipios envolvidos na RM (art. 3°, § 1°,
EM). Sem a criagdo de um ente intermediario regional, mantém-se as entidades
politicas da administragc&o publica ja consagradas na federagao brasileira, dotadas da
legitimidade democratica (dos governos eleitos) e de formas de regulagdo bem
estruturadas (BRASIL, 1988).

A governanga, também, é territorial, seja pelo aspecto formal da delimitagao
das divisas regionais, seja pelo rebatimento da agao via politicas publicas vinculadas
as fungdes publicas de interesse comum com objetivos especificos de impactar o
territorio setorialmente e, simultaneamente, alcangar os objetivos gerais como o
desenvolvimento regional e a redugao das desigualdades regionais.

Ressalta-se, todavia, que a natureza de associagdo compulséria de estados e
municipios, por iniciativa estadual, ja marca, desde a criagdo, a assimetria dos
poderes dos entes envolvidos, de modo que a relagéao conflituosa entre esses niveis
da federagédo pode chegar a oposi¢cao dos interesses estaduais e locais e, no limite
desse esgarcamento, supor que algum dos "lados" poderia ditar o interesse vencedor
conduz ao questionamento: quem detém a titularidade do interesse metropolitano?

Anteriormente a edi¢cao do Estatuto da Metrépole, o Supremo Tribunal Federal
manifestou-se em decisbdes a respeito da divisdo e da composi¢cdo dos poderes e
interesses dos municipios e do estado numa regiao metropolitana, por meio de agdes
diretas de inconstitucionalidade ADI n° 1.842/RJ e ADI n° 2.077/BA cujos acordaos
foram publicados em setembro e outubro de 2013, respectivamente, apds tramitarem
por quase quinze anos (SANTOS, 2018).

A ADI n°® 2.077/BA questionou dispositivo da Constituicdo Estadual da Bahia
que foi alterado para permitir a transferéncia ao estado da competéncia de prestar
servicos de saneamento basico nas RMs. Decidiu-se por haver aparente
inconstitucionalidade dos dispositivos, todavia, o julgamento n&o foi a fundo no mérito
da questao por se tratar de julgamento em sede liminar (SANTOS, 2018).

Por outro lado, o julgamento da ADI n° 1.842/RJ (conjunto a outras trés com o
mesmo questionamento) tem mais robustez e profundidade, revelando o
posicionamento do STF sobre a questdo metropolitana, ao rechacar que fosse
transferido ao estado do Rio de Janeiro a titularidade dos servigos publicos de

interesse comum a toda Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, assim diminuindo a
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participacdo e o poder de influéncia dos municipios nos processos decisorios
(SANTOS, 2018). Em ambos os casos, inadmitiu-se o poder decisoério tomado por um
unico ente.

Desfiando essa questao, Longo Filho (2017, p. 15-20) contextualiza a posigao
vencedora no STF no julgamento da ADI n° 1.842 de que o sistema de cogestdo entre
estado e municipios € o0 que guia as relagdes dos interesses, mas, embora nao
admita a exclusividade da gestdo nas maos de uma instancia, admite o peso
diferenciado entre as unidades federativas membro de uma RM quanto as
responsabilidades e ao poder decisério no colegiado, levando em conta critérios que

as diferenciam, como o numero de habitantes ou o PIB per capita:

Tradicionalmente, a gestdo metropolitana tem sido considerada sob a
perspectiva de um jogo de soma zero, isto €, em que o aumento do
poder do Estado membro implica redugdo de poder dos Municipios
participantes da RM ou o contrario. Entretanto, a orientagao fixada pelo STF
(ADIN n° 1842) constitui um par&dmetro normativo que busca modificar essa
relacdo de jogo de soma zero ao prescrever que o arranjo de governanga da
RM deve ser construido em um sistema de cogestdao entre Estado e
Municipios (LONGO FILHO, 2017, p.15).

O desafio é superar a divisdo estanque de atribuicdes de cada ente e implantar
o regime de corresponsabilidade nas questdes internas da RM e na prestacdo de
servigos ao administrado por meio das fung¢des publicas de interesse comum. Como
analisa Longo Filho (2017), o sistema de cogestdo das Regides Metropolitanas é o
desenho institucional em larga escala, porém, a construgdo dos desenhos em
pequena escala ha que ser feita e é tdo importante quanto. Nesse aspecto, o EM
minudencia um modelo para a governanca interfederativa nas unidades regionais, que

passa a ser o conteudo principal da lei.

4.2.2.2 Governancga interfederativa no Estatuto da Metropole

Redirecionando a analise ao texto do Estatuto da Metropole, na dimenséao
conceitual, a governanga interfederativa é aprazada como "compartiihamento de
responsabilidades e agbes entre entes da Federagdo em termos de organizagéo,
planejamento e execucdo de fungdes publicas de interesse comum" (art. 2°, IV)
(BRASIL, 2015), explicitando a mobilizagdo de esfor¢os voltados as Fpics, desde a
concepcao até a execucgao.

Na mesma toada, o art. 2°, IX do Estatuto da Metropole, mediante a inclusao
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desse novo inciso nas alteragdes de redacao 2018, foi ainda mais aprofundado ao
definir o conceito de governanca interfederativa das fungbes publicas de interesse
comum, numa redagdo redundante que repete integralmente o texto do inciso IV
imediatamente acima citado, com o seguinte acréscimo textual "mediante a execucéo
de um sistema integrado e articulado de planejamento, de projetos, de estruturagéo
financeira, de implantagao, de operacéao e de gestao" (BRASIL, 2018a).

Para a pesquisadora, a evidente redundancia € uma maneira de reafirmar a
centralidade das Fpics motivadoras da RM, em torno das quais os entes federados
devem se empenhar, numa pratica cujas fases e estruturas devem seguir o modelo
de administrar norteando principios de um sistema integrado e articulado que seja
capaz de concretizar, com responsabilidade, aquilo a que se propde. Percebendo que
a redacgao do dispositivo emprega termos da area de processos ou de gestdo de
projetos, o EM faz questéo de elencar as fases desde o planejamento até a gestédo
pos-operagao, indicando ainda um ponto nevralgico para a implantagdo que € a
estruturacdo financeira. E manifesto o esforco de estipular um processo organizado,
exequivel, responsavel e compartilhado para alcancar a efetividade na implantacao
das Fpics.

Como centro em torno do qual mobilizam-se municipios e o estado, as fungdes
publicas de interesse comum sao descritas no texto legal como "politica publica ou
acao nela inserida cuja realizagdo por parte de um municipio, isoladamente, seja
inviavel ou cause impacto em municipios limitrofes" (BRASIL, 2015, art. 2°, inciso II).

Tratou-se de empregar termos que denotassem a amplitude das atividades que
podem ser enquadradas como Fpics, visto que as dos arranjos regionais de todos
Brasil tém peculiaridades em suas necessidades urbanas regionais. Os termos
"politica publica ou agao" abrangem a prestagcdo de servigos publicos de toda
natureza, o planejamento regional, os poderes reguladores e sancionadores, 0s
sistemas de gestao e controle e todas as demais que competem aos entes envolvidos.
O que qualifica essas politicas ou agdes habilitando-as a tornarem-se Fpics é a
necessidade ou utilidade na realizagcao regional dessas atividades, extrapolando o
interesse local e tornando-se de interesse comum. Ademais, justamente a
responsabilidade compartilhada, o sistema de cogestao é também reafirmado

Essa mesma linha de detalhamentos se observa no capitulo Ill do EM que é
dedicado a minudenciar os aspectos formadores da governancga interfederativa. Nas

suas diretrizes gerais (art. 7°, | e Il), assinala-se, com destaque, o compartilhamento
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da tomada de decisdo e o compartiihamento de responsabilidades nas fases dos
projetos relacionados as Fpics (BRASIL, 2015).

Particularizando a governanca interfederativa nas RMs e AUs, a lei ndo apenas
determina principios (art. 6°) e diretrizes especificas (art. 7°) na diregao dos interesses
e responsabilidades comuns, porém, com respeito a autonomia dos entes e das
peculiaridades regionais e locais, como também demarca as dimensbes da gestéao
democratica e da sustentabilidade (BRASIL, 2015).

Relevante consignar que a lei decidiu ir além das orientagbes programaticas e
determinou uma estrutura basica para a constituicdo da governanga interfederativa no

art. 8° relacionada nos incisos | a IV:

| — instancia executiva composta pelos representantes do Poder Executivo
dos entes federativos integrantes das unidades territoriais urbanas;

Il —instancia colegiada deliberativa com representagédo da sociedade civil;

IIl — organizagéo publica com fungdes técnico-consultivas; e

IV — sistema integrado de alocag&o de recursos e de prestacédo de contas
(BRASIL, 2015).

Dai se depreende que o texto do EM da o enfoque nas instituigbes, na sua
constituicdo, no seu funcionamento e em como podem ser desenhadas e
redesenhadas. As exigéncias traduzem-se em formatos e processos para
contrabalancear a falibilidade institucional frente a capacidade institucional, apostando
as fichas no potencial do desenho instrucional, campo de estudo fortemente atrelado
ao Direito de Estado e ao Direito Constitucional.

O referido estatuto desenha pela linguagem do texto normativo as estruturas
de governanga com regras e instituigdes, particularizando também a fungéo
institucional.

Preserva-se, todavia, um certo espaco para a discricionariedade administrativa
para que cada RM, em particular, escolha as op¢des de desenho, gestao e formato
que se alinhem aos processos segundo os ideais norteadores da governanga, tais
como representacdo, participagcdo, deliberagdo, accountability, independéncia
tecnocratica, transparéncia, alinhando-se aos principios supracitados.

Como percebido, contudo, por Marrara (2021, p. 80), a base organizacional
proposta neste trabalho se assenta em um tripé: (i) instancia deliberativa, (ii) instancia
executiva e (iii) instancia consultiva e "reitera o papel dos sistemas integrados,

principalmente no monitoramento e prestagéo de contas das agdes regionais".
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Marrara (2021, p. 80) chama as exigéncias de elementos da governancga
interfederativa de "uma rede de seguranga organizacional", por conformar "um
conjunto minimo de érgéos e sistemas necessarios para sustentar tanto os processos
de tomada de decisdes, quanto de planejamento, fiscalizagdo e execugao das acgoes
regionais". Sem embargo, também nota tal autor os equivocos na redacédo do
dispositivo em comento e as imperfeigdes terminoldgicas pela falta de tecnicidade, ja
que os termos empregados na lei ndo correspondem a linguagem tipica da teoria da
administragao publica ou da legislagao aplicavel (Constituicao, Cédigo Civil e Decreto-
Lei n® 200/1967) (BRASIL, 1967).

A respeito da indefinicao dos termos empregados no texto legal, principalmente
a respeito do formato ou modalidade juridica das instancias, filia-se a posicdo de
Longo Filho (2017, p. 108) no sentido de que a vagueza dos termos "instancia"e
"organizacgdo publica" permite maior liberdade aos gestores, sem engessamento a
uma modelagem "ideal" para todo o pais. Assim, "a estrutura basica da governancga
interfederativa € uma moldura em que se admitem varios conteudos e modalidades
de concretizagao juridica, sem estar comprometida com uma modelagem organica
prévia ideal".

No mesmo sentido, considera Marrara (2021, p. 83) estar em aberto o modelo
do qual pode-se revestir a "organizagao publica" dada a amplitude semantica do termo
"organizacgao", ficando a cargo da lei criadora da RM definir seu formato, dentre as
opgdes que se apresentam: pessoa juridica de direito publico interno (como a
autarquia ou o consorcio) ou de direito privado (como a empresa publica).

Nao obstante, discorda-se da posicao de Marrara quando este admite que a
"organizacéao publica" possa ser interpretada como um 6rgéo da administragao publica
direta dos entes federativos participantes, como uma secretaria ou subsecretaria do
estado ou de municipio, pois entende a pesquisadora que a parcialidade e a
independéncia do 6rgao estaria comprometida, ja que seus integrantes estariam
subordinados a um ente federativo especifico e mais distanciados do "interesse
metropolitano".

Decerto, até a vigéncia do EM, estava em aberto a estrutura administrativa e
técnica para o funcionamento de uma regido metropolitana no Brasil. Alguns estados
criaram organizag¢des da administracdo publica indireta, nos formatos variados, tais
como autarquias, empresas publicas ou fundagdes publicas, que sao instituicoes que

atuariam com foco nas RMs. Além disso, € comum que, junto a administracéo publica
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direta, seja mantida alguma secretaria ou subsecretaria estadual direcionada a
questao metropolitana.

A titulo de exemplo, no estado de Sao Paulo, foi criada a EMPLASA, no formato
de empresa publica que se dedicava ao suporte técnico a RM da Capital inicialmente,
e com a criacdo de novas RMs no estado, também prestou suporte técnico destas até
2019. Além disso, segundo legislacdo estadual (LC n°® 760/1994) (SAO PAULO,
1994a), cada RM estadual tem uma estrutura administrativa propria composta por uma
Agéncia Metropolitana (autarquia estadual), funcionando como secretaria e agéncia
executiva, um Conselho de Desenvolvimento (instédncia deliberativa e normativa
maxima), um Conselho Consultivo, um Fundo Metropolitano e a possibilidade de criar
outros colegiados tematicos como camaras. Esta arquitetura institucional paulista é
melhor tratada na secéo 5, entretanto, apresenta-se abaixo o organograma dessa
estrutura, a fim de clarear, por meio da comparacéao, o que existe nas RMs do estado

de Sao Paulo e o que se exige no Estatuto da Metropole.

Figura 3 - Estrutura da Regido Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte.
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Fonte: Agemvale (2022).
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Figura 4 - Estrutura de governanca das RMs e AUs segundo Estatuto da Metrépole.

Regidao Metropolitana

Instancia sistema integrado Instancia Instancia

executiva (alocagdo de recursos e deliberativa consultiva
prestacao de contas)

Fonte: elaborado pela autora com base em Brasil, 2015.

Faz-se a ressalva de que a posi¢cao das instancias pode variar, ja que a
instancia técnico-consultiva pode estar ou ndo vinculada ou subordinada a instancia
deliberativa, podendo o mesmo acontecer com a instancia executiva. Na visao desta
pesquisadora, as instancias deliberativa e consultiva devem ser proprias e exclusivas
da unidade regional, pois sao colegiados cujos membros séo nao so representantes
do estado e dos municipios membros, bem como dos representantes da sociedade
civil da regido em foco. Por outro lado, a instdncia com fungdes técnico-consultivas
pode ser uma "organizagdo publica" com personalidade juridica propria (autarquia,
empresa publica ou fundagao publica, por exemplo), atrelada ao governo do estado.

Abrindo consideragdes especificas sobre as trés instadncias e o sistema
integrado, a seguir, comenta-se cada parte da estrutura de governanca metropolitana.

Primeiramente, aborda-se o trecho:

a) instancia executiva composta pelos representantes do Poder Executivo dos entes
federativos integrantes das unidades territoriais urbanas, no qual se observa que,
como o termo "instancia" ndo representa uma modalidade de organizagao especifica
da administracdo publica, todos os formatos sao possiveis, desde que compativeis
com a sua qualificagéo de ter a finalidade executiva. Pode ser uma agéncia executiva
no formato de autarquia estadual (como sao as agéncias metropolitanas no estado de
Sao Paulo). Enfim, pode o estado valer-se de empresas estatais ou entidades
autarquicas ou fundacionais com atribuigdes especificas.

Essa instancia executiva tem sua razédo de existir em servir, colocando em

pratica e corporificando o que uma instancia principal decidiu. A citada instancia
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principal seria a insténcia colegiada deliberativa, inclusive, esse tipo de desenho ja
esta consagrado na administragéo publica, como se comprova com Marrara (2021, p.
81):

Na estrutura do Estado, da Administragao Publica e igualmente dos agentes
de mercado, nota-se um certo padrao organizacional. De um lado, colocam-
se instancias formadoras de vontades institucionais, dotadas de poder
decisério amplo e compostas de maneira bastante plural. De outro,
apresentam-se o0s 6rgaos executivos com a missao especifica de executar,
colocar em pratica, dar vida aos objetivos, metas e projetos que a entidade
ou 6rgao deve perseguir. Por desempenhar com primazia fungdes de diregcao
administrativa e coordenacgédo operacional, esses 6rgaos sao geralmente
bastante enxutos, formados por um presidente, diretor ou superintendente e
seu respectivo vice. Essa estrutura enxuta é tida como a mais adequada para
os 6rgaos executivos, dado que sua fungéo principal ndo é captar interesses
e formar as vontades da instituicdo, mas representa-la e, sobretudo, executar
as determinagbes gerais do 6rgao deliberativo, ajustando-as a realidade
administrativa.

Funcionando como secretaria executiva, tendo poderes de representacéo da
unidade regional, inclusive, de ocupar a sede fisica da mesma, a instancia executiva
confere uma existéncia fisica as RMs. Uma relevante tarefa também é a formacéao da
agenda da RM, com influéncia na pauta da instancia colegiada deliberativa, como
destaca Longo Filho (2017). Seu corpo de integrantes, porém, parece mal formulado
pelo Estatuto da Metropole, porque o trabalho da instancia executiva é dinamico,
célere, técnico e responsavel, combinando com uma estrutura compacta "sob
responsabilidade de dois agentes escolhidos conjuntamente e que atuem de maneira
harmdnica", como defende Marrara (2021, p. 81).

Contraria a essa concepcao, a lei dita que a composicao da instancia executiva
contempla representantes do Poder Executivo dos entes federativos integrantes das
unidades territoriais urbanas. Isso ndo parece cabivel nem exequivel, ja que o trabalho
em uma instancia executiva é diario, constante, e, por isso, exercido por pessoas que
possam dedicar-se, quase que exclusivamente, as suas fungdes. Por outro lado, para
ser nomeado representante do Executivo numa instancia, essa pessoa deve estar
envolvida com a unidade que representa e, mesmo que néo seja o chefe do Poder
Executivo do estado ou dos municipios, sera alguém que ja tem uma funcgao relevante
no ente que representa. Além disso, pensando em um trabalho executivo sendo
realizado por muitas pessoas e considerando que existem RMs com dezenas de
municipios, mesmo que possa haver um "rodizio" periédico nos mandatos dos
representantes, essa rotatividade ndo soa favoravel. Defende-se que as nomeagdes

tenham caracteristicas mais técnicas que politicas.
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Fazendo coro a interpretacdo de que foi equivocada a redagao do inciso | do

art. 8, novamente recorre-se as consideragdes de Marrara (2021, p. 81-82):

Esse trecho final do inciso | do art. 8° contém um erro claro. Os 6rgaos
executivos ndo se confundem com as instancias deliberativas que, por sua
funcdo eminentemente politica e planejadora, devem se abrir a membros de
todos os entes politicos envolvidos na unidade regional e também as
respectivas populagcées. Nesse cenario, € essencial a participagdo dos
representantes do Poder Executivo de todos os entes federativos.
Diferentemente, na instancia executiva a estrutura deve ser enxuta, razéo
pela qual ndo faz qualquer sentido afirmar que todos os representantes
devem fazer parte da direcdo ou da presidéncia da unidade regional.

A Unica interpretagéo possivel e légica do art. 8°, inciso | do Estatuto é a de
que a instancia executiva “sera dirigida” por representantes dos entes
politicos locais.

Infere-se que, enquanto nao ha uma alteragao de texto ou uma posigao oficial
(como as do Judiciario) a respeito da representagdo em discussao, sera este um ponto
nebuloso e de dificil implementacdo quanto as instadncias executivas, podendo

comprometer a gestdo operacional das unidades territoriais.

b) instancia colegiada deliberativa com representagdo da sociedade civil;

E a maxima instancia em termos de poder de decisdo em uma unidade regional,
a quem cabe a posicao final das questdes metropolitanas mais relevantes. O Estatuto
da Metrépole (BRASIL, 2015), inclusive, reserva algumas atribuicdes a instancia
colegiada, como o art. 12, § 4° para estabelecer os critérios para as audiéncias
publicas e o art. 10, § 4° para a aprovagao do PDUI da unidade antes do envio a
Assembleia Legislativa.

Nessa instancia colegiada, deve haver a representacéo do Poder Executivo de
todos os entes federativos integrantes das unidades regionais e a representagao da
sociedade civil. A divisdo dessa representacgao tripartite no conselho (forma que mais
se molda a instancia colegiada) pode ou nao ser paritaria entre estados, municipios e
sociedade civil, ja que a lei assim n&o exige e o STF, na ja comentada ADIN n° 1.842
(SANTOS, 2018), permite o sistema de cogestdo entre estado e municipios com
poderes diferenciados. Em que pese o STF assim se posicione, entende a
pesquisadora ser essencial para o sistema democratico que o conselho deliberativo
tripartite seja paritario quanto ao peso das decisbes desses trés grupos de membros.

Recomenda Marrara (2021, p. 82) o funcionamento no formato de assembleia
com o direito de voz e voto para a contribuicdo de todos os representantes do

colegiado na formacgéao da vontade da unidade por maioria.
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Com a exigéncia da instancia deliberativa colegiada, apresenta-se a adogao do
paradigma da democracia deliberativa, pautada pelo debate de ideias, pelo
argumento, pelo convencimento e pela arte politica. Aliado a isso, quando o EM
expressa, nos principios da governanga, a prevaléncia do interesse comum sobre o
local, justamente por meio da assembleia e das articulagdes politicas que a envolve,
€ que esse interesse comum metropolitano tem condicdes de prevalecer, em tese.

Nesse sentido, a inclusdo da sociedade civil possibilita a construcdo do
interesse metropolitano, ja que o interesse local dos municipios ndo deixa de existir,
nao € anulado pelo interesse comum, mas ha uma articulagéo para a composi¢ao dos
interesses.

A representacao da sociedade nesse conselho € ponto importante e da aso ao

aprofundamento na discusséao. Libdrio (2021, p.76) aborda o tema de forma sintética:

A definicdo das entidades que comporado essa instancia devera levar em
conta as caracteristicas e os costumes da regido para que sua composigao
possa bem representar os interesses da populagdo. Tanto as finalidades
como o alcance de atuagdo das entidades escolhidas deverdo ser
ponderados na listagem da representagdo. De toda forma, as diretrizes
apontam tanto para a fase do planejamento como para a tomada de decisdes.
Também é possivel que, para subsidiar esse colegiado deliberativo seja
criado um conselho consultivo popular na modelagem que melhor convier a
regido. Pode ser um féorum de debates ou também um 6rgéo a ser convocado
periodicamente ou pontualmente para algumas questdes. Os temas que
deverao ser deliberados por essa instancia nao excluem a necessidade de
participacdo popular prevista nos principios. Em se tratando de gestédo
democratica, ndo ha limites para a participagao popular.

A qualidade da participacdo da sociedade civil dependera do desenho
institucional, da forma de representacao e de um conjunto de aspectos praticos, como
a linguagem empregada nos documentos e discursos, a forma de comunicagao e
divulgacédo, sendo que até os locais, datas e horarios das reunides importam.

Muito da experiéncia acumulada em participagdo vem dos processos de
orcamento participativo, de plano diretor municipal lastreado no Estatuto da
Metropole, das conferéncias municipais, estaduais e federais de politicas publicas,
dos conselhos gestores de politicas publicas (também municipais, estaduais e
federais) e dos Comités de Bacia Hidrografica. H4 uma ampla produgéo cientifica a
respeito desses colegiados e da qualidade e efetividade da participacdo, as quais
permitem acessar suas contribuicdes ao processo democratico e de transparéncia e
apontar os limites e deficiéncias desse modelo.

Segundo Randolph (2007, p. 7), a ineficacia das iniciativas corriqueiras de
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planejamento participativo, que nada modificam o status quo e que também ndo
promovem a evolugao da forma da relagao Estado e sociedade, deve-se a forma como
a participagao acontece, guiada pela légica de planejamento instrumental, técnico ou
até burocratico.

Randolph ainda explicita que a dimens&o participativa do planejamento
apresenta dificuldades empiricas e praticas, porque o planejamento verdadeiramente
participativo depende de um conjunto de condi¢cdes dificeis ou impossiveis de
presenciar “em sociedades onde ha tanto um potencial mais elevado de contradigbes
e conflitos entre diferentes camadas sociais envolvidos neste processo, como
limitacdes estruturais de recursos e tempos para a plena realizacao da participacéo”
(RANDOLPH, 2007, p. 11). Sao restricdes estas para aplicabilidade em contextos que
fogem ao das comunidades com certa homogeneidade. Além disso, € nas metropoles
que as desigualdades e contradigdes urbanas se acentuam.

Ademais, os contextos histérico, geografico, cultural e politico das metropoles
sdo diversos e relevantes conjunturalmente por condicionarem a construgdo da

governanga metropolitana.

¢) organizagéo publica com fungbes técnico-consultivas;

Com a possibilidade de se revestir de qualquer forma em Direito admitida,
desde que possa ser considerada "publica" (uma autarquia, uma empresa publica
ou um consorcio publico), o relevante é que a forma seja compativel com a realidade
da unidade regional a que se vincula.

A organizagao funciona como "6rgdo acessoério a estrutura deciséria" nas
palavras de Libério (2021, p. 76), na medida em que o respaldo técnico e
especializado é essencial para subsidiar e fundamentar a posigao firmada em temas
complexos como os metropolitanos.

As normas proprias de cada RM estabelecerdo as atribuigbes técnico-
consultivas a cargo da instancia, visando as caracteristicas e as necessidades
socioterritoriais da regiao e ao estabelecido em termos de Fpics e no PDUI. Marrara

esboca o0 que se espera da organizacao consultiva ao afirmar que:

Na pratica, espera-se que caiba a ela preparar estudos, elaborar laudos,
pareceres, fazer levantamentos e praticar outros atos técnicos e opinativos
necessarios para subsidiar tanto o processo de tomada de decisdao da
instancia deliberativa, quanto a execugao de agdes materiais pela instancia
executiva (MARRARA, 2021, p. 83).
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Diante do tipo de trabalho que se exige nesse meio, presume-se que seja
confiado a pessoas conhecedoras das areas das Fpics e que os dirigentes sejam
resguardados das pressdes do meio politico e econémico, como argumenta Marrara
(2021). Por isso, a pesquisadora defende que n&do deva ser um 6rgao de Estado (como
uma secretaria ou subsecretaria de Prefeitura Municipal ou estado federado), mas que
tenha uma relativa autonomia, como os formatos da administragdo publica indireta
para assegurar a racionalidade e a tecnicidade dos pareceres, planos, ou qualquer
produto emitido, ja que "as decisdes devem ser de cunho puramente técnico-
consultivas, sem que se privilegie esta ou aquela componente" (SALEME; CARRICO,
2018, p. 70).

d) sistema integrado de alocagéo de recursos e de prestagdo de contas;

Como quarto e ultimo elemento da governanga interfederativa, o instrumento
estipulado por lei exige eficiéncia e transparéncia no gasto publico, sendo, para isso,
o sistema integrado de alocagao de recursos e de prestagao de contas.

A disponibilidade de recursos e a realizagado do gasto publico s&o pressupostos
para que as RMs planejem e executem as fungdes publicas de interesse comum,
contudo, ndo é s6 isso, pois o financiamento metropolitano precisa também suportar
0 custeio da prépria entidade e suas instancias. Por isso, esse sistema integrado
funcionara por meio de uma instancia do ente coletivo com atribuicées especificas de
administrar esses recursos e dar satisfacdo de sua destinacao.

Constituir um fundo publico para a gestao dos recursos € uma pratica bastante
difundida e amplamente adotada na administragao publica, sendo os fundos um dos
instrumentos indicados para utilizagdo das RMs (art. 99, 1ll) (BRASIL, 2015). Operar o
fundo e obter o aporte de recursos, porém, € um grande gargalo nas unidades
territoriais urbanas, numa realidade de grande demanda de recursos financeiros e
verdadeira disputa entre estados € municipios para o acesso a esses recursos.

A existéncia do sistema integrado de alocagao de recursos também toca no
ponto do compartilhamento de responsabilidades e custos, ja que é da indole da
governanga interfederativa que todos os entes federativos envolvidos participem do
esforco comum e contribuam para o sustento e financiamento do sistema, mesmo que
de forma quantitativamente diferenciada de acordo com as peculiaridades individuais
(LONGO FILHO, 2017, p. 110). Assim, tal sistema deve atender aos principios do

compartiihamento de responsabilidades e de gestdo para a promogao do
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desenvolvimento urbano integrado e da efetividade no uso dos recursos publicos (art.
6°, incisos Il e VI, respectivamente) e as diretrizes especificas de estabelecimento de
sistema integrado de alocagao de recursos e de prestacdo de contas e da execugéo
compartilhada das funcdes publicas de interesse comum, mediante rateio de custos
previamente pactuado no ambito da estrutura de governanga interfederativa (art. 7°,
incisos lll e IV, respectivamente).

Nada obstante, financiamento metropolitano € um obstaculo ndo somente pela
escassez de recursos financeiros, mas também pela construgdo do interesse

metropolitano como explicita Santos (2018, p.84):

A questdo nao é apenas econdémica, mas também perpassa pela dimensao
institucional e diz respeito a propria dificuldade na estruturacido da
governanga interfederativa e no estabelecimento de consensos sobre as
caréncias e necessidades de todos os entes no espago metropolitano, vis-a-
vis a existéncia de inUmeros problemas que os entes enfrentam em seus
territorios e julgam ser de solugao exclusivamente municipal ou atribuivel
apenas ao municipio vizinho.

Ja nas alteragdes que o Estatuto da Metropole experimentou em 2018 com a
publicacao da Lei n° 13.683 (BRASIL, 2018a), houve a inclusédo de um conceito , e
sua definicdo no glossario do art. 2° (inciso IX) de governanga interfederativa das
funcdes publicas de interesse comum reforgou a previsao de que o funcionamento do
arranjo vai se operacionalizar via "sistema integrado e articulado de planejamento, de
projetos, de estruturacado financeira, de implantagdo, de operagdo e de gestao"
(BRASIL, 2015).

O sistema se materializa na dimenséo institucional e na contribuigao financeira,
mas é operacionalmente aprimorado via emprego de mecanismos técnicos e
tecnologicos, pois:

O art. 8°, inciso 1V, agora reforgado pelo art. 2°, inciso IX, exige sistemas
abrangentes, dotados de capacidade para agregar informacdes de todos os
entes federativos para cada fungéo de interesse comum e, com isso, viabilizar
a coordenacgao das agdes e das politicas, monitorando-as constantemente.
Ainda que eleve custos para o funcionamento das unidades regionais, essas
determinagbes perseguem a finalidade maior de tornar realidade a gestao
integrada (...) (MARRARA, 2021, p. 84).

O aspecto da prestagdo de contas se alinha a um conjunto de regras ja
consagradas para a publicidade e transparéncia para com a coisa publica,
promovendo, inclusive, a credibilidade na gestdo, visto que "a transparéncia das
contas é elemento chave para a confiabilidade e para efetividade do desenvolvimento
regional pretendido" (LIBORIO, 2021, p. 76-77).
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O controle social encontra, neste ponto, mais uma abertura para sua incidéncia
sobre as acgdes realizadas e as que se deixaram de realizar no bojo da unidade

regional.

4.2.3 Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado

Dentre as previsbes do EM, destaca-se a obrigatoriedade de as Regides
Metropolitanas contarem com um planejamento regional que se da oficialmente pelo
instrumento denominado Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI), o Unico
de elaboragéo e aplicagao obrigatérias dentre os instrumentos de desenvolvimento
urbano integrado citados pela lei (art. 9°, | a X e art. 10, caput) (BRASIL, 2015). O
PDUI é assim definido no art. 2°, inciso VI:

instrumento que estabelece, com base em processo permanente de
planejamento, viabilizagdo econdmico-financeira e gestao, as diretrizes para
o desenvolvimento territorial estratégico e os projetos estruturantes da regido
metropolitana e aglomeragéo urbana;

As bases de viabilizacdo econémico-financeira e de gestado foram inseridas na
definicdo com a nova redacgao de 2018 dada pela Lei n° 13.683 e se coadunam ao
principio das responsabilidades compartilhadas e comuns de cada ente. Fato é que,
pavimentando o caminho rumo a execugao conjunta desse importante plano pelos
entes envolvidos no complexo da governanga, estabeleceu-se como diretriz
especifica a compatibilizagdo de todos os instrumentos tradicionais de planejamento
e orcamento. Sao eles: os planos plurianuais, as leis de diretrizes orgamentarias e as
leis orcamentarias anuais dos entes envolvidos no PDUI (art. 7°), para que,
financeiramente, existam possibilidades reais de operacionalizacdo do plano
(BRASIL, 2018a).

A regulagao incide sobre as dimensdes formal e material do PDUI como um
produto. No aspecto formal, ha condi¢cdes aplicaveis aos processos de elaboracgao,
aprovacao, implementacdo, monitoramento e revisdo. Desta feita, garantindo forca
cogente ao plano, este, em sua verséo final, passara pelo escrutinio da instancia
colegiada deliberativa maxima da unidade regional e, na sequéncia, sera remetido a
Assembleia Legislativa do respectivo estado para ser submetido ao processo
legislativo e adquirir o formato de lei estadual (art. 10, caput e § 4°). A periodicidade

de revisao para atualizacédo e aprimoramento do PDUI é de, pelo menos, a cada dez
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anos (art. 11, caput). Sua implementacéo e seu monitoramento se dardo no bojo da
governanca interfederativa.

Ainda no aspecto formal, uma demanda relevante € a de que o processo de
elaboragao seja democratico e pleno em termos de participagado da sociedade civil.
Por isso, desde a primeira versao do texto, € elementar que haja, oficialmente, a
participacao social, mesmo que seja em um eventual grupo de trabalho ou comissao
de elaboracgao tripartite. De fato, a elaboragdo do PDUI sera "conjunta e cooperada
por representantes do estado, dos municipios integrantes da unidade regional e da
sociedade civil organizada" (art. 10, § 4°) (BRASIL, 2015).

Como mecanismos de controle externo, desde a formulagao até a execugéo do
plano, o Estatuto da Metrépole prevé trés vias: i) a publicidade quanto aos documentos
e informagdes produzidos (0 que ja é obrigatorio considerando o principio da
transparéncia e a lei de acesso a informacgao publica); ii) o acompanhamento pelo
Ministério Publico (uma politica de boas relagdes institucionais) e iii) a realizagao de
audiéncias publicas e debates (art. 12, § 2°, incisos | a lll) (BRASIL, 2015). O controle
externo, além de outras finalidades, previne e coibe o mal uso da coisa publica,
necessario num ambiente culturalmente permeado por praticas patrimonialistas.

A promocgao da participacdo pelo mecanismo das audiéncias publicas € um
formato consagrado na politica urbana brasileira a partir do Estatuto da Cidade. A este
respeito, a lei em comento delineia minimamente como as audiéncias publicas devem
acontecer: precedidas de ampla divulgagdo em todos os municipios integrantes da
unidade territorial urbana e realizadas em todos eles; com a participacdo de
representantes da sociedade civil e da populagao propiciando abertura ao debate (art.
12, § 2° | e § 3°). Outrossim, critérios mais detalhados sobre a realizacdo das
audiéncias publicas podem e devem ser desenvolvidos pelo colegiado deliberativo da
propria RM e por sua lei instituidora (art. 12, § 4°) (BRASIL, 2015) em prol da
construgcéo coletiva desde o planejamento até a gestdo, sendo eles suportados na
estrutura do arranjo, considerando a cultura participativa regional, se houver, e a
viabilidade dos métodos segundo as especificidades locais.

Um detalhe significativo sobre a previsdo a respeito da quantidade e das
localidades de realizagcdo das audiéncias publicas é o de que, em 2018, a Medida
Provisoria n® 818 alterou o texto legal suprimindo o trecho que expressava a realizagéo
das mesmas "em todos os Municipios integrantes da unidade territorial urbana"

(BRASIL, 2018). Claramente, o intuito era o de reduzir a quantidade de audiéncias,
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especialmente nas unidades que contam com um numero elevado de municipios, a
exemplo da RMVPLN, integrada por 39 municipios. A despeito disso, a MP n°® 818
perdeu sua validade, e o texto retornou a sua redagéao original.

Ademais, a participagéo progressivamente se consolida como um componente
essencial da governancga e € incorporada aos processos e procedimentos das politicas
publicas. Na esteira da Constituicdo Federal e do Estatuto da Cidade, o Estatuto da

Metrépole reforga o lugar cativo dos instrumentos participativos, visto que:

No Estatuto da Metropole, ainda que este seja um instrumento de lei geral
diretiva e muito nova, é evidente que os pardmetros para o desenvolvimento
do planejamento territorial devem ser fundamentados nos processos
participativos de elaboragéo, implementacao e controle social ja comumente
aplicados seguindo o Estatuto da Cidade. Portanto, ndo restavam duvidas de
que as diretrizes da politica metropolitana e as agdes previstas no PDUI tém,
como parametro, suas normativas, praxes e legitimidade calcadas nas
experiéncias acumuladas nos processos participativos e nas finalidades da
politica urbana brasileira, baseadas na promogéao da fungéo social da cidade
(D’ALMEIDA, MARGUTI, 2018, p. 270).

A praxe de realizar audiéncias ou consultas publicas como cumprimento do
requisito da participagao, colhendo meras sugestdes no processo de planejamento,
pode constituir uma ilusdo de participagédo como ja consagrado por Villaga (2005), ou
mero simulacro participativo (RESCHILIAN; SILVA; MACIEL, 2022), evidenciando que
0 compromisso para com o principio democratico ¢é pifio. Outra dimensao do mesmo
problema é o incipiente monitoramento do cumprimento de metas e agdes fixados nos
planos (VILLACA, 2005), por total falta de tradicdo no estabelecimento de sistemas
dessa natureza. O controle externo da execugao do plano é, portanto, um desafio a
mais para a implantacdo de um sistema forte de governanga e a constituicdo do
territério politico metropolitano.

Frequentemente, a analise dos modelos, instrumentos e métodos de
participagcdo vém acompanhados de um olhar sobre sua efetividade, ou seja, se
realmente atingem a finalidade almejada. E preciso admitir que, dificiimente, a
previsao meramente procedimental € garantia de qualidade e efetividade do processo
participativo, ja que as condicdes para que se realize s&o multifatoriais.
Reconhecendo a relevancia do tema, consideracdes a respeito da efetividade da
participacao e sobre o modo de realizagao das audiéncias publicas na elaboracédo do
PDUI da RMVPLN sao tecidas de forma bem especifica na préxima secéo.

No tocante a dimensao material do PDUI, a abrangéncia e o conteudo minimo

do plano sdo também indicados pela lei. De abrangéncia ampla, deve-se considerar
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a totalidade dos municipios da unidade territorial, em suas areas rural e urbana (art.
12, caput). Seu conteudo deve contemplar, ao menos: i) as diretrizes para as fungdes
publicas de interesse comum, incluindo projetos estratégicos e agdes prioritarias para
investimentos; ii) 0 macrozoneamento da unidade territorial urbana; iii) as diretrizes
quanto a articulacdo dos municipios no parcelamento, uso e ocupacgao do solo urbano;
iv) a delimitagdo das areas com restricbes a urbanizagcdo visando a protegcao do
patrimdnio ambiental ou cultural, bem como das areas sujeitas a controle especial pelo
risco de desastres naturais, se existirem; v) as diretrizes minimas para implementagao
de efetiva politica publica de regularizagdo fundiaria urbana, nos termos da Lei n°
13.465, de 11 de julho de 2017; vi) as diretrizes quanto a articulacéo intersetorial das
politicas publicas afetas a unidade territorial urbana e vii)) o sistema de
acompanhamento e controle de suas disposi¢des (art. 12, § 1°, | a VII) (BRASIL,
2015).

O conteudo do plano n&o é trivial, embora essencial. O dialogo interfederativo
para tratar do conteudo do plano e seus desdobramentos, como planos setoriais e
operacoes urbanas consorciadas interfederativas, enfrentara o desafio técnico e, mais
ainda, o desafio politico de ponderar o localismo e as assimetrias de poder econémico.

Ainda que ele contemple diretrizes, objetivos e disposi¢cbes programaticas,
também trabalha com instrumentos e ag¢des de implementagdo imediata, mas é€,
mediante o PDUI, que as Fpics s&o particularizadas e priorizadas, ganhando vida.
Assim sendo, considerando a unidade territorial urbana como um todo, o PDUI é o
instrumento de planejamento metropolitano mais importante, e cada um precisa
engajar recursos financeiros e recursos humanos qualificados desde a elaboragéo, ja
que é mantida uma grande margem de liberdade sobre a metodologia, o préprio
conteudo do plano e sua implementagao nas maos da equipe de cada arranjo regional.

Assim, D’Almeida e Marguti (2018. p. 270) corroboram ao afirmarem que:

Ao mesmo tempo, os debates pouco puderam se basear em diretrizes
nacionais mais precisas sobre como elaborar o PDUI, uma vez que este se
configura como uma peca de lei nova e diretiva, de carater normativo geral,
um novo instrumento em um quadro ja bastante consolidado de parametros
da legislacdo urbanistica brasileira.

Por isso, certamente, experiéncias como as do Plano Diretor Participativo e do
Orgamento Participativo sao valiosos precedentes de planejamento participativo para
o processo do PDUI, mas que ndo se comparam a amplitude e a complexidade

regional que um PDUI pode trabalhar.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2017/Lei/L13465.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2017/Lei/L13465.htm
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A obrigagao do plano regional, contudo, ndo exime o municipio integrante da
formulacdo de seu Plano Diretor. Ademais, a lei fixa o dever aos municipios de
compatibilizar seu Plano Diretor com o PDUI de sua regido metropolitana (art. 10, §
2°) (BRASIL, 2015).

O PDUI repercute em cascata no planejamento da regido em diferentes
escalas, pois, além de ser base para outros instrumentos do desenvolvimento urbano
integrado, como os planos setoriais, também implica os planos locais. Nesse
diapaséo, para reforgar a obrigatoriedade do alinhamento de planos regionais com
planos diretores, desde 2001 o Estatuto da Cidade (Lei n°® 10.257 de 2001) ja atribuia
aos estados a competéncia de gerir e organizar planos regionais de ordenacgao do
territorio e de desenvolvimentos econémico e social (art. 4°, 1) e o planejamento das
regides metropolitanas, aglomerag¢des urbanas e microrregides (art. 4°, I), porém, néo
foi difundida tal pratica (BRASIL, 2001).

Como um instrumento de planejamento obrigatério as unidades territoriais
urbanas, havia um prazo estipulado para a elaboracdo do PDUI no Estatuto da
Metrépole de trés anos para as RMs e AUs ja existentes e de cinco anos para os
arranjos instituidos apés o Estatuto da Metropole. Além disso, os municipios tinham o
prazo de trés anos para a adequagao dos planos locais do PDUI do arranjo a que
pertencessem. O descumprimento desses prazos acarretava numa sanc¢ao, pois a
omissao era considerada pratica de improbidade administrativa e atingiria tanto o
governador ou agente publico que atuasse na estrutura de governanca interfederativa
e deixasse de tomar as providéncias para a existéncia do PDUI como o prefeito que
deixasse de tomar as providéncias necessarias para adequacgao ao PDUI.

Diante da pressao dos municipios e estados que ndo haviam cumprido os
prazos para elaboragao do PDUI e de seu iminente vencimento, o que acarretaria em
processos por ato de improbidade administrativa sobre o Executivo estadual, editou-
se a Medida Proviséria n° 818 de 2018, prorrogando, em alguns anos, os prazos do
Estatuto da Metrépole e também prazos estabelecidos na Politica Nacional de
Mobilidade Urbana (Lei n°® 12.587/2012). Quando das articulagdes no Congresso
Nacional para a conversao da MP 818/2018 em lei, entretanto, perpetraram-se
mudancas na redacao que eliminaram do Estatuto da Metrépole os prazos para
elaboragao e adequacao local ao PDUI e extirparam previsao de ato de improbidade
administrativa originalmente impostas por descumprimento das obrigagdes do EM. No

bojo dessa mesma lei, a Lei n® 13.683/2018, revogou-se ainda o Sistema Nacional de
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Desenvolvimento Urbano (SNDU) (BRASIL, 2018).

De fato, houve a mutilacdo de parte do sistema construido pelo Estatuto da
Metropole em razao das alteragdes sofridas com a edigao da Lein. 13.683/2018, como
ja analisado em itens anteriores desta secdo, o que enfraqueceu a politica
metropolitana em diversos pontos.

Quanto ao PDUI, perderam-se 0s mecanismos coercitivos que obrigavam sua
elaboracgao, aplicacao e repercussao local. O que restou foi a previsdo do art. 14 que
condiciona o apoio da Unido a governancga interfederativa de unidade regional a
implantagdo da gest&do plena na mesma, o que pressupde a existéncia do PDUI.

Assim, foi claro o esforgo original do Estatuto da Metrépole para evitar RMs
ocas, sem estrutura e sem planos, e para reunir disposicdées que denotassem um
engajamento em prol da efetividade do plano, evitando planos metropolitanos
cartoriais. Mesmo que a retirada dos instrumentos coercitivos, como a penalizagao
por ato de improbidade administrativa, tenha enfraquecido a lei, existem RMs e AUs
empenhadas na constru¢do do PDUI, a exemplo das unidades paulistas, que ja
trabalhavam isoladamente cada qual em seu plano, mas, que se langaram
recentemente num intenso e simultaneo processo de elaboracdo de PDUls
encabecgado pelo Executivo paulista. Esta experiéncia € um dos objetos da segéo

seguinte, especialmente no que tange a RMVPLN.

4.3 CONSIDERACOES SOBRE A DIMENSAO NORMATIVA

O direito brasileiro, de tradigdo europeia continental, tem sua base na norma
escrita. A propésito, mantém-se no Brasil uma pratica histérica de produgéo legislativa
artificializada, descolada da vida social, mas esteticamente sedutora e de redacéao
elegante, fendmeno denominado de legalidade teodrica por Faoro (2001, p. 833). Leis
sem paralelismo com os costumes e praticas, sem base material, que, mesmo
juridicamente obrigatdrias, ndo repercutem em efetividade, nem produzem a mudanga
social por estar fora do contexto de seus destinatarios.

Em adicéo, sendo a confeccao das leis um monopdlio do Estado, ele a aplica
arbitrariamente dentro da heranga patrimonialista (FAORO, 2001). O préprio Estado
exerce seu poder pelas normas, mas um poder ilegitimamente apropriado pelas elites
politicas e econdmicas, em razdo da estreita relagdo entre ambos. A norma, entao,

revestindo-se da autoridade juridica, € abstrata e geral, estabelecendo modelos
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comportamentais e se impondo pela forga das sangdes (o que fere a lei € ilicito) que
podem ser aplicadas, inclusive, pelo uso da forga repressiva. Com base em tais

argumentos, Mamede denuncia que:

o fim ultimo do Direito € manter a estrutura de Estado o mais estavel possivel,
com o que culmina por garantir que um modelo de vida e organizagao social
(e, por conseqiéncia, um modelo econdmico) se perpetue, referenciado
pelos interesses dos que detém o poder necessario para valida-los e efetiva-
los (MAMEDE, 1995 apud MAMEDE, 1997, p. 220).

Por mais que conquistas de direitos de viés democratico sejam expressas via
linguagem formalista legislativa, portanto, o texto ndo é garantia de efetividade nem
mesmo de que a interpretacdo da norma se dara do modo como seu idealizador
intencionou. O ja desgastado, mas relevante, debate sobre a efetividade do Direito
indica que a via juridica é insuficiente, haja vista que a lei pode ser alterada - a
exemplo do Estatuto da Metrépole em 2018 - ou até ignorada.

Desde quando ainda era um projeto de lei (PL n° 3.460/2004, de autoria do
deputado federal Walter Feldman), o marco legal da politica urbano-regional, Estatuto
da Metropole, perdeu consisténcia de conteudo (BRASIL, 2004). Tal projeto propunha
o sistema nacional de planejamento regional e informagdes urbanas, o qual acabou
excluido do texto aprovado em 2015, sobrando apenas a previsao do restrito Sistema
Nacional de Desenvolvimento Urbano, que ndo sobreviveu as alteracdes de 2018 e
foi inteiramente revogado na oportunidade.

A linguagem da lei positivada para gerar o avango na politica
urbana/metropolitana, que tanto se esperava, veio em 2015 e impactou a dimensao
institucional da politica com a fixagado do paradigma da gestéo plena (incluindo prazos
e sancgodes por descumprimento dos mesmos), mas retrocedeu nestes aspectos. Na
atualidade, onde o EM mais repercute € na estrutura da governanca interfederativa
que recai sobre estados e municipios envolvidos no arranjo, porém, dessa estrutura,
cujos formatos dos érgéo estdo abertos para definicdo de cada unidade regional, o
fazer processual, o como se faz, € que recebe atencao da legislagdo, na medida em

que os principios norteadores estédo alinhavados a operacao:

O Estatuto das Metropoles ao estipular principios juridicos orientadores da
atividade legislativa e administrativa substituiu um eventual critério organico
por um critério finalistico, no qual os principios da supremacia do interesse
comum sobre o local, da autonomia compartilhada e da responsabilidade
comum, porém diferenciada desempenham um importante papel na afericao
da legalidade da estrutura de governanga interfederativa. O foco na
governanga interfederativa se desloca dos 6rgaos e entes para os processos
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de gestao e planejamento da Regido Metropolitana (LONGO FILHO, 2017, p.
109).

Processos que, além do citado critério finalistico, devem performar equilibrando
a autonomia compartilhada dos atores envolvidos. Enquanto possa ser esse o ideal
paradigmatico e grande desafio investido pela lei, 0 movimento dos gestores publicos
para os ajustes das RMs criadas foi arrefecido e perdeu forca por razdes
anteriormente citadas.

Esse descomprometimento atinge a misséo a ser cumprida pelo EM como uma
peca importante da dimensao normativo-institucional da politica urbano regional. Isso
se deve ao fato de que, depois de sofrer espoliagdes desde a fase em que era uma
projeto de lei, passando pela fase dos vetos presidenciais e das alteragdes de redagéo
apo6s entrar em vigor, resta no texto do Estatuto da Metrépole um conteudo fortemente
voltado a gestdo plena, especialmente a governanga interfederativa, com nitido
objetivo de desautorizar arranjos regionais apenas formalizados (e ndo implantados),
obrigando que essas unidades se componham de organizagdes, adotem e integrem
sistemas, cumpram determinados processos, respeitem certos principios e mirem
finalidades especificas.

Em sintese, a operacao da estrutura, formada de instituicbes e de pessoas, &
condi¢gdo sine qua non para o proprio reconhecimento da existéncia do arranjo
regional. Pela via da estrutura, a norma pretende que as RMs alcancem a capacidade
de realizar as politicas publicas e de executar as fungdes publicas de interesse comum
eleitas.

Em que pesem as criticas a qualidade e as discordancias da adequacao de
parte das normas juridicas advindas do Estatuto da Metrépole, advoga-se que a pior
reacao que estas poderiam receber do administrador publico é a de serem ignoradas.
De fato, o estado de Sdo Paulo e os municipios paulistas integrantes de RMs e AUs
estdo a ignorar partes relevantes da gestdo plena estatutaria, principalmente no
aspecto da composicdo da governanga interfederativa quanto as estruturas,
funcionamento e participagao social. Os atores paulistas pautam-se na legislacéao
estadual e ndo ingressam no debate a respeito desse descompasso, sendo esta
questao abordada na proxima segéo.

Visando a uma sintese de como o estado de Sao Paulo tem-se portado quanto
as regides metropolitanas que formalizou, foi elaborado o préximo capitulo e a prépria

coleta de dados em campo, dos quais se extrairam constatagdes adiante discutidas.
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5 A REGIAO METROPOLITANA DO VALE DO PARAIBA E LITORAL NORTE
(RMVPLN): ASPECTOS INSTITUCIONAIS E O PARADIGMA DA GESTAO PLENA

Tendo passado pela problematica das regides metropolitanas esvaziadas da
metropolizagao (se¢ao 3) e tendo explicitado o paradigma da gestao plena desenhado
pelo Estatuto da Metrépole (segéo 4), o presente capitulo estuda a interface entre o
Estatuto da Metropole e o modelo de governanga metropolitana instituido pelo estado
de Sao Paulo, com foco na RMVPLN, o que se justifica tanto pelo atraso no
cumprimento das demandas da lei por esta unidade especifica até 2019, quanto pelo
acelerado processo de cumprimento aos requisitos da gestao plena que se perpetrou
a partir de 2021. Considerando que, o ano de 2020, o mais critico quanto as restricoes
de proximidade corporal em razdo do estado de calamidade publica e de emergéncia
em saude causado pela pandemia de COVID-19 (BRASIL, 2020), constitui um hiato
no andamento de agdes em muitos aspectos da vida social, inclusive nas politicas
publicas.

Primeiramente, retoma-se o0 processo histérico de articulagao politico-
institucional para a criagcdo da RMVPLN em 2011/2012 com o objetivo de captar as
expectativas e o que se apresentou como politica metropolitana daquele momento
para a regido. A qual se vinculava a escalas mais abrangentes de planejamento
urbano e regional pelo governo de S&o Paulo, a citar o sistema estadual de
desenvolvimento metropolitano e a macrometrépole paulista.

Adiante, sdo trabalhadas as dimensbes juridico institucional de modo
comparativo, confrontando os quesitos e requisitos da gestdo plena estipulados no
Estatuto da Metrépole e a organizagdo metropolitana previstas nas legislagdes
estaduais e a forma de institucionalizagdo aplicaveis a RMVPLN. Em seguida, é
explorada a implantagdo das estruturas e dos instrumentos de desenvolvimento
urbano integrado, sendo o principal deles o PDUI. No ensejo de captar os fendmenos
atuais que implicam na implementacdo da RMVPLN, foram analisadas a reforma
administrativa de 2019 no tocante as alteragdes na antiga Secretaria de Planejamento
e Gestao e a extingdo da EMPLASA, assim como foram analisadas as a¢des da novel
politica regional e metropolitana do estado de Sdo Paulo, com rebatimentos diretos
na RMVPLN.
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Nesta secado, sdo explorados os dados coletados em campo por meio de
entrevistas e da observagao participante no processo de elaboragdo do PDUI da
RMVPLN, cuja analise é incorporada ao texto.

Estas analises sao contribuicbes para a avaliagdo do vigente status de
governanga metropolitana na RMVPLN e o estagio de sua adaptagdo ao modelo de
gestdo plena do Estatuto da Metrdpole, ao qual o estado de S&o Paulo tem sido
resistente. A orientagdo foi pautada pelas normas federais (exploradas na segéo
anterior) e normas estaduais que integram o complexo legislativo paulista direcionado
a organizacgao regional, as regides metropolitanas e a RMVPLN especificamente. Este

conjunto de normas esta listado no quadro adiante exposto:

Quadro 3- Legislagéo aplicavel a RMVPLN em niveis nacional, estadual e regional (continuaggo...)

Ambito de Lei/ato normativo:
aplicabilidade
nacional e Constituicado Federal de 1988
el ei Federal no 13.089/2015, que institui o Estatuto da
Metrépole

el ei Federal no10.257/2001, que institui o Estatuto da Cidade

estadual (SP) e Constituicdo Estadual de S&o Paulo de 1989

eLei Complementar n® 760/1994, que estabelece diretrizes
para a Organizacao Regional do Estado de Sao Paulo

e Decreto Estadual no 59.327/2013, que dispoe sobre a
reorganizacéo da administracéo direta e indireta

e Decreto Estadual no 59.867/2013, que organiza a
Subsecretaria de Desenvolvimento Metropolitano da Casa
Civil

eDecreto Estadual no 59.866/2013, que dispde sobre a
desativagcdo da Secretaria de Desenvolvimento
Metropolitano

e Decreto Estadual n® 59.327/2013, que dispde sobre a
reorganizacéo da administracéo publica direta e indireta

e Decreto Estadual n® 56.887/2011, que institui o Sistema
Estadual de Desenvolvimento Metropolitano, cria a Camara
de Desenvolvimento Metropolitano e da providéncias
correlatas

eDecreto n® 64.059, de 01 de janeiro de 2019. Dispde sobre as
alteragdes de denominacao, transferéncias e desativagdes
que especifica e da providéncias correlatas, altera a
denominacao da de Secretaria de Planejamento e Gestao
para Secretaria de Desenvolvimento Regional
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Quadro 3 - Legislacdo aplicavel a RMVPLN em niveis nacional, estadual e regional (conclusdo)

regional (RMVPLN)

regional (RMVPLN)

eLei Complementar Estadual n°® 1.166/2012, que institui a
RMVPLN

eDecreto n° 58.353 de 29/08/2012 Dispde sobre a aplicagdo na
Regido Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte, da
legislacao regulamentadora do transporte coletivo de
passageiros, por 6nibus, da Regiao Metropolitana de S.Paulo,
da Regiao Metropolitana de Campinas

eLei Complementar n° 1.258, de 12 de janeiro de 2015, cria da

Agéncia Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte -
AGEMVALE

eDecreto n° 59.229 de 24/05/2013 Institui o Fundo de
Desenvolvimento da Regidao Metropolitana do Vale do Paraiba
e Litoral Norte - FUNDOVALE

eDecreto n° 61.256, DE 08 de maio de 2015, Aprova o
Regulamento da Agéncia Metropolitana do Vale do Paraiba e
Litoral Norte - AGEMVALE, criada pela Lei Complementar no
1.258, de 12 de janeiro de 2015

eREGIMENTO Conselho de Desenvolvimento da Regiao
Metropolitana

e Regimento interno da AGEMVALE

e Regimento interno do Conselho Consultivo da Regido
Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte

eRegimento Interno do Conselho de Orientacéo do
FUNDOVALE

Fonte: Elaborado pela autora com base em AGEMVALE, 2022.

Nem todas as normas serao diretamente citadas no texto, mas o conjunto delas

apresenta uma amarragdo que suporta as medidas tomadas em seu ambito de

aplicabilidade, com a ressalva de que o estado de Sao Paulo ndo cumpre as diretrizes

nacionais de participagdao, como adiante tratado.

5.1 A INSTITUCIONALIZAGAO DA RMVPLN

Considerando a riqueza de dados coletados que reportam as agdes, os atores

e as questdes debatidas em torno da criacdo e da instalacdo da RMVPLN, esse

movimento foi tratado em trés perspectivas: a primeira, dos movimentos politicos, de

seus atores e da mobilizagdo regional para proposta de uma RM; a segunda, da

tramitacdo do PLC no processo legislativo junto a ALESP até a aprovacao da Lei

Complementar n® 1.166, de 9 de janeiro de 2012, do estado de S&o Paulo e; a terceira,


http://www.al.sp.gov.br/repositorio/legislacao/lei.complementar/2015/lei.complementar-1258-12.01.2015.html
http://www.al.sp.gov.br/repositorio/legislacao/lei.complementar/2015/lei.complementar-1258-12.01.2015.html
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nas primeiras medidas para a implantacédo das estruturas e dos mecanismo de uma

regiao metropolitana.

5.1.1 Os movimentos e as motivagbes da proposta de uma RM

O processo mais formal se deu, principalmente, durante o ano de 2011 com o
tramite legislativo. Entretanto, os debates sobre formatar uma regido metropolitana
foram anteriores, cabendo registrar como primeira proposta formal um projeto de lei
estadual apresentado em 2001 por parlamentar com base politica na regido, projeto
este recusado pelo governador, mas, reapresentado coletivamente por parlamentares

em 2010, como relata o participante 6:

A discusséao sobre a criacdo da Regidao Metropolitana do Vale do Paraiba e
Litoral Norte comegou, na verdade, em 2001, quando foi apresentado o
primeiro projeto de lei, de autoria do entdo deputado estadual Carlinhos
Almeida (PT), que acabou sendo vetado pelo entdo governador Geraldo
Alckmin. Em 2010, quando Alberto Goldman assumiu o governo do Estado,
com o afastamento de Alckmin para disputar a reeleigdo, foram dados os
primeiros passos para que o projeto pudesse ser retomado.

Houve entdo um processo de mobilizacdo da regido em torno do tema,
através da Frente Parlamentar em Defesa do Vale do Paraiba, Litoral Norte
e Serra da Mantiqueira, formada por parlamentares de varios partidos da
regido (...). O processo de transformacao foi deflagrado oficialmente em 04
de novembro de 2011, quando o governador Geraldo Alckmin assinou a
mensagem de encaminhamento a Assembleia Legislativa, do Projeto de Lei
Complementar 66/2011. Em 14 de dezembro de 2011 a Alesp aprovou a
criagcdo da RM Vale e em 09 de janeiro de 2012, a lei foi sancionada pelo
governador (Participante 6).

Remontando a dinamica dos atores politicos mobilizados e mobilizadores no
processo de formalizagdo e instalagdo da RMVPLN, Pinto (2021) explora em detalhes
as agdes: a primeira investida do deputado estadual Carlinhos Almeida foi o PLC
12/2001, em torno do qual o deputado e sua equipe trabalharam para conquistar
simpatizantes junto a comunidade politica da propria regidao, especialmente os
prefeitos. O governo do estado era refratario a proposta do formato de regido
metropolitana, porém, acabou por indicar uma alternativa de arranjos regionais, que
seriam condizentes com os estudos da rede urbana feitos pela EMPLASA, dividindo
o territério em uma Aglomeracao Urbana com municipios do eixo mais industrializado
(de Jacarei a Guaratingueta) e em trés Microrregiées, uma com os municipios da
Serra da Mantiqueira, outra com os do Litoral Norte e a ultima com os do Vale Histoérico

(PINTO, 2021, p. 139).
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A proposta do Executivo ndo atendia aos anseios dos proponentes, a questao
foi arrefecida e o PLC de 2001 arquivado.

Alguns anos depois, a proposta voltou a tona via novo PLC ratificado por uma
frente de deputados estaduais, com outra estratégia: "diferentemente da disposi¢cao
inicial de colocar a RMVPLN em discussdo com a sociedade em geral, dessa vez as
investidas dos proponentes foram no sentido de conciliagdo com o governo do estado”
(PINTO, 2021, p. 140).

As proposi¢des para o inicio dos estudos técnicos a fim de subsidiar a criagao
de uma regido metropolitana no Vale do Paraiba partiram de solicitagbes de
parlamentares da prépria regido. A EMPLASA, entdo ligada a Secretaria de
Desenvolvimento Metropolitano, procedeu as analises técnicas e iniciou-se, junto ao
Executivo, o processo de institucionalizacdo da RM, em atendimento ao disposto na
Lei Complementar n° 760/94 de SP (SAO PAULO, 1994a).

Em 2011, como o engajamento favoravel a RM era significativo no meio politico,
o governador Geraldo Alckmin justificou que ele mesmo deveria apresentar a proposta
por questao de atribui¢gdo constitucional, e assim o fez, apresentando em conjunto um
novo estudo elaborado pela EMPLASA, agora, favoravel a instituicdo de uma unidade
no formato de regido metropolitana (PINTO, 2021). Em 2012, com a lei ja votada pela
Assembleia Legislativa do estado de Sao Paulo (ALESP), n&o restou outro caminho
ao governador sendo sanciona-la. Além disso, afirmou o entrevistado 5, o governador
acabou abragando a proposta para que os parlamentares estaduais de outros partidos
nao levassem os créditos de criacdo da RM, especialmente um deputado do Partido
dos Trabalhadores, partido de oposigao ao governo.

Ainda no momento dos debates prévios, construiu-se, por meio do discurso, um
imaginario de que a vindoura regido metropolitana seria um caminho para solucionar
0s problemas urbanos dos municipios envolvidos, pois, junto com a criagao da RM,
chegariam muitos recursos (dinheiro publico e privado), de modo a financiar servigos
e atividades que as prefeituras n&do conseguem executar isoladamente. Segundo o
entrevistado 5, os préprios técnicos vinculados ao estado de Sdo Paulo difundiam tal
mensagem nas reunides publicas realizadas nas etapas de consultas publicas do
processo de criagdo da RM. A respeito desse imaginario coletivo que associa a
categoria regido metropolitana a disponibilidade de dinheiro para as prefeituras, o

entrevistado 3 manifestou-se:
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Porque existem 2 regras disso ai, antigas do governo federal e ninguém sabe
porque foi criado isso. Alias, 3 na verdade. A primeira é a seguinte: em
relacdo a telefonia, quem esta em regido metropolitana tem ligacao local. Em
segundo lugar: é o financiamento para habitagdo de interesse social. Entao,
municipios que estdo em regidao metropolitana tém um teto maior de
financiamento do que os municipios que estao fora. E a terceira questéo é
uma questdo vinculada ao SUS também: municipios de regides
metropolitanas tém um atendimento preferencial, prioritario em relagdo aos
demais municipios. Entdo, eles entendem o seguinte, que, em funcao disso,
o governo do estado vai botar dinheiro, vai chover dinheiro na regido
metropolitana. Nao é bem assim.

O que é que se deve fazer? E um monitoramento constante, principalmente
com os prefeitos, e a gente sabe que os prefeitos vao sendo alterados, hoje
€ um, amanha é outro. Vocé conseguiu convencer o prefeito "A", mas, de
repente, vem o prefeito "B", que ndo entende nada, vocé tem que comecgar
do zero (Entrevistado 3).

Segundo os entrevistados que atuavam junto ao Executivo municipal e ao
Legislativo estadual no momento relatado, a expectativa que foi criada em torno do
nascimento da RM foi enorme, "era como se todos os problemas fossem acabar,
principalmente porque nao faltaria dinheiro, tanto do estado (de S&o Paulo) quanto
federal", disse o entrevistado 5. Em outro momento, o mesmo participante declara
que, nao so dentro da classe politica, mas também na midia regional, especialmente
nas publicagdes jornalisticas e nos programas de radio da época, era comum o
discurso de que "finalmente, essa regido vai desenvolver! Finalmente, vao enxergar a
gente!" (Entrevistado 5).

A atratividade que o status de regiao metropolitana exercia naquele momento
era significativa, havia um movimento maior de proliferagdo de RMs por todo o Brasil,
como destacado pelo entrevistado 5. Embora o mesmo tenha rechagado que a
motivagéo da criacdo da RMVPLN tenha sido a mesma de outras localidades no pais,
da qual tratou-se na secéao 3.

O participante 6 demonstra a presencga da coesdo em torno do regional como
unido das localidades para o enfrentamento dos problemas comuns e a consciéncia
de que ha vantagens na resposta coletiva as fungdes publicas de interesse comum.

Assim afirmou o participante 6 a respeito:

O maior argumento para justificar a importancia de se ter a RM Vale do
Paraiba e Litoral Norte foi a importancia de encontrar solugdes em comum
para problemas em comum, uma vez que sempre foi nitida a homogeneidade
entre os municipios relativamente a questdes como saneamento, saude,
infraestrutura e outras. Além disso, o fendmeno da conurbagao, que ocorre
principalmente no eixo da Calha do Vale, deixava evidente que nao haveria
como resolver essas questdes de forma isolada (Participante 6).
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De se considerar que, o participante 6 foi um ator politico com atuacao
"regional”, ndo atrelado a um municipio ou prefeitura municipal, o que se considera
para analisar sua contribuicdo, tendo em vista que, 0 mesmo expressa a visdo que
defendia a época do projeto da RM: o beneficio de solucionar problemas de forma
conjunta.

O mesmo participante 6 complementa, a respeito do sentido que fazia ser
"metropolitano” para a comunidade politica regional, sobre a crenga formada entre os
prefeitos que encamparam a ideia de unido dos municipios para que formassem um

bloco fortalecido frente ao governo do estado.

O “metropolitano” entéo significava essa coesao e a conjungao de interesses
comuns aos municipios, além da forga politica que o bloco de municipios
poderia angariar e com isso obter maior atencao do Estado (Participante 6).

Esses argumentos favoraveis ao surgimento formal da RM expressam as
vantagens comumente atribuidas a gestao coletiva dos problemas urbanos comuns,
encontradas desde a literatura estrangeira, tal como Lefévre (2009) até o discurso
padrao expresso, inclusive, pela legislagao nacional (BRASIL, 1988).

O entrevistado 15 foi o unico dos participantes a citar, dentre os beneficios que
a RM traria para a regido, o aumento do valor da faixa de financiamento dos iméveis
pelo Programa Minha Casa Minha Vida, do governo federal. Embora este motivo
especifico ndo tenha se feito presente nas informagdes coletadas por meio de
documentos ou por outras entrevistas, considerando o contexto explorado na se¢éo 3
deste trabalho, em seu item final, o Programa MCMYV foi motivo determinante para a
criacéo de outras RM no Brasil no periodo de pico dos anos 2011 e 2012, justamente
0 mesmo periodo do processo de instituicdo da RMVPLN.

Considerando que um dos objetivos especificos delineados para a pesquisa foi
o de identificar os motivos determinantes da criagdo da RMVPLN em 2012 para avaliar
se ha relagdo com a proliferacdo de novas regides metropolitanas criadas no Brasil
no inicio dos anos 2010, cabe aqui, a retomada dessa questao do agenciamento da
escala metropolitana pelos niveis federal e até estadual.

Foram encontrados indicios de que o Programa MCMYV foi uma motivagao para
a formalizacdo da RMVPLN. Alvarenga (2018), ao desenvolver uma analise do
Programa Minha Casa Minha Vida na RMVPLN, também nos fornece dados
interessantes, os quais podem ser lidos por meio dos graficos apresentados pela

autora:
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Figura 5- Valor dos subsidios da Unido e do FGTS (2009 a 2014)

VALOR DOS SUBSIDIOS DA UNIAO

RS 404.231.694,23

Fonte: Deepask (2014). Elaborado por Alvarenga (2018).

Observando a figura, os subsidios da Unido aumentaram nos trés municipios a
partir de 2012, sendo que o aumento foi abrupto e extraordinario em Sao José dos
Campos e significativo em Jacarei. Alvarenga (2018) também expde no trabalho que
o valor total dos financiamentos e subsidios do PMCMV tem curva ascendente e
reforcam a tendéncia de intensificacdo do acesso ao programa a partir de 2012.

Os graficos apresentados contemplam trés dos municipios atendidos,
entretanto, sdo representativos, pois sdo 0s municipios com os maiores valores de
PIB da regido metropolitana (SAO PAULO, 2022b).



129

Figura 6 - Unidades contratadas pelo PMCMV na faixa 1 (2009 a 2014)

UNIDADES CONTRATADAS PELO PROGRAMA NA FAIXA 1

Fonte: Deepask (2014). Elaborado por Alvarenga (2018).

Com relagao as unidades contratadas pelo PMCMV na faixa 1 (faixa que atende
ao publico de menor renda) do PMCMV no periodo pesquisado por Alvarenga (2018),
Jacarei manteve uma quantidade de contratacbes estavel, Taubaté iniciou as
contratacdes dessa faixa em 2012 e as aumentou expressivamente nos dois anos
subsequentes. Por seu turno, Sao José dos Campos, que nao tinha contratagdes na

faixa 1 até 2012, alcangou um numero importante de contratacées em 2013 e 2014.

Figura 7 - Unidades contratadas pelo PMCMV nas faixas 2 e 3 (2009 a 2014)

UNIDADES CONTRATADAS PELO PROGRAMA NA FAIXA 2

UNIDADES CONTRATADAS PELO PROGRAMA NA FAIXA 3

Fonte: Deepask (2014). Elaborado por Alvarenga (2018).

A figura 7 evidencia que o crescimento do numero de unidades contratadas

pelo PMCMV nos municipios analisados aconteceu também nas faixas 2 e 3 (cujo
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valor da renda do adquirente € maior, possibilitando o acesso ao financiamento de
unidades imobiliarias também de valor maior). Sendo que, para Sao José dos
Campos, pela analise do conjunto de graficos, o ano de 2012 marca um aumento
acentuado dos indices avaliados por Alvarenga (2018).

As figuras elaboradas e trabalhadas por Alvarenga (2018) abrangem alguns
municipios da regido em faixas especificas do PMCMV, entretanto, de forma
unissona, a curva ascendente dos graficos indica que, a partir de 2012 houve um
aumento generalizado nos numeros de unidades contratadas, nos valores dos
financiamentos, nos valores dos subsidios do FGTS e dos subsidios da Uni&o.

Embora Alvarenga (2018) n&o tenha incluido em suas analises a variavel da
criacdo da RMVPLN como um fator contributivo do aumento das contratagdes,
também n&o se pode excluir a possibilidade da influéncia. Os resultados configuram
mero indicio de que, ao menos em parte, a expectativa foi alcancada quanto ao
PMCMV.

Os dados coletados com a presente pesquisa, aliados as analises de outros
pesquisadores, deixam claro que, as maiores motivagdes que impulsionaram a
criacdo da RMVPLN estao relacionadas a obtencédo de forga politica via unido das
prefeituras para que a atuagdo em conjunto frente ao governo do Estado permitisse
um melhor resultado; atuagdo em conjunto nos desafios comuns aos municipios; e no
fato regional calcado em fatores que unem as localidades como regido. Fatores estes,
chamados por Pinto (2021) de expressdes do fato regional, séo elas: as questbes
ambientais; a mobilidade e os transportes; a conectividade e a pandemia da COVID-
19; a saude e os servigos do SUS; a educagao superior; € a questao cultural.

No universo académico, publicagbes como as de Tavares (2018) e Gomes,
Reschilian e Uehara (2018) apontam que a criagdo da RMVPLN se deu, na verdade,
para completar o projeto da macrometropole paulista (MMP), pois a regido do Vale
era a pecga que faltava para fechar o mosaico das areas integrantes da MMP e,
inclusive, para completar o conjunto de arranjos regionais urbanos do eixo entre as

capitais Sdo Paulo e Rio de Janeiro.

Neste percurso, deve-se levar em conta a interposi¢ao do governo estadual
paulista com a proposi¢cao do PAM. A integracdo da expansado metropolitana
de Sao Paulo as dinamicas regionais do interior do Estado paulista esta na
base da redefinicdo, apés 1988, das novas unidades metropolitanas
instituidas, as quais, supostamente, seriam “pecas faltantes” do mosaico
territorial para a pretendida unificagdo macrometropolitana e a validagao do
PAM, como grande balizador da for¢a de lideranga politica e ideolégica do
Estado paulista (GOMES; RESCHILIAN; UEHARA, 2018, p. 162-163).
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O destaque da macrometrépole paulista (MMP), formada por 172 municipios,
ilustra a multiescalaridade na regionalizagdo do estado de S&o Paulo, pois agrupa
unidades territoriais urbanas (RMs e AU) em escala regional mais abrangente.

O recorte da RMVPLN esta alinhado ao padrao paulista de regionalizagédo
planejada e executada com base nos eixos de infraestrutura, especialmente eixos
rodoviarios, que sdo os vetores do desenvolvimento regional e de organizagao
territorial, fundados na integragao, conectividade e competitividade (TAVARES, 2016).
Tavares (2016) faz a critica ao modelo, na medida em que, os eixos selecionam
regides ganhadoras, excluindo outras e acentuando a disparidade dentro do préprio
estado. Por sua vez, Lencioni (2011) corrobora que, em S&o Paulo, as regides
ganhadoras séo as que estao nos eixos de circulagdo viaria.

O territério da MMP foi eleito como prioritario para o planejamento
macrorregional paulista, leitura que esta explicita nas palavras do préprio secretario
de Desenvolvimento Metropolitano em 2012, Edson Aparecido, em publicagéo
institucional:

Sem duvida, um marco histérico no processo de institucionalizagdo das
unidades regionais paulistas, que ganhou impulso com a iniciativa do
governador de estabelecer como prioridade de sua gestdo o planejamento
regional e metropolitano na area denominada Macro metrépole Paulista (SAO
PAULO, 2012b, p. 3).

Por isso, embora tenha ficado claro que o governo do estado de Sao Paulo
tentou evitar a criagdo da RMVPLN, por outro lado, o mesmo governo, tratou de
integrar esta unidade regional ao recorde de planejamento interescalar da Politica de
Desenvolvimento Macrometropolitano, anunciando ser um territério cujo futuro
desejado fora projetado em termos de investimentos. Todavia, ndo foi provida a
RMVPLN como unidade territorial individualizada e produtora de seus proprios
instrumentos metropolitanos, como as estruturas de governanga e o PDUI, segundo
exposto em subsecao seguinte do presente trabalho.

Retomando, uma vez mais o intento de identificar os motivos determinantes da
criacdo da unidade regional em 2012 para avaliar se ha relagédo com a proliferacao de
novas regides metropolitanas no Brasil no inicio dos anos 2010, pode-se concluir
parcialmente que:

- consoante constatagdes presentes no fechamento da se¢ao 3, o agenciamento

da escala metropolitana por projetos federais de habitagdo e infraestrutura
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motivou a criagdo de novas regides metropolitanas no Brasil a partir dos anos
2000, com pico de crescimento no ano de 2012.

com a difusdo da crenga de que as regides metropolitanas eram territorios
preferenciais para receber investimentos publicos e privados (principalmente
com destinagdo de verbas publicas), ser parte de uma regido metropolitana
parecia ser vantajoso aos municipios.

o movimento de surgimento de dezenas de novas regides metropolitanas
formalmente instituidas nao foi correspondente ao fendmeno metropolitano no
territorio em grande parte das unidades delimitadas, pois, estas mantinham
apenas o aspecto da institucionalidade metropolitana.

a RMVPLN foi fruto de uma década de debates em prol da instituicdo do
formato de regido metropolitana que partiu de atores politicos regionais e néo
do Executivo paulista, cujo governo foi refratario a ideia até 2011, cedendo por
forga de grupos de presséo politica.

nao foi constatado como motivo determinante para a criacdo da RMVPLN o
acesso a recursos os beneficios federais da politica neodesenvolvimentista do
periodo, contudo, as vantagens do PMCMV para regides metropolitanas
apareceram como um argumento favoravel a mais em meio a tantos outros que
o grupo favoravel a RM assumiu.

a agregacao da RMVPLN ao planejamento da Macrometropole Paulista € um
fator de contribuicdo da criacdo da RM que parte de cima para baixo, do
governo estadual para o territorio da regiéo.

o fato regional, o desenvolver-se junto, a unido para a resolugao de problemas
comuns em conjunto foram os argumentos preponderantes do grupo
mobilizador da criagdo do formato de regido metropolitana.

ja era empregado institucionalmente o recorte regional deste territério no
ambito do planejamento regional, em estudos e trabalhos técnicos, na
regionalizagdo da administragao publica e por fatores ambientais, como a bacia
hidrografica. Assim, a configuragao final da RMVPLN seguiu a divisao estadual
da Regidao Administrativa de Sao José dos Campos e as sub-regides copiam a

configuragao das cinco regides de governo englobadas.
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5.1.2 Os limites territoriais da RM

O planejamento regionalizado pressupde a adogdo de conceitos chave da
geografia: regidao e organizagcido espacial, com um pressuposto comum, o da a raiz
geografica da diferenciagao das areas, a busca e o entendimento desses elementos
de diferenciagao de lugares em escalas mais restritas ou mais amplas, decorrentes
das interagdes humanas e entre homens e natureza. E justamente pela ideia de
diferenciagao de areas, da superficie do planeta, que é possivel a nogao de regiao
(CORREA, 2000).

As caracteristicas fisiograficas, embora possam ser parte dos critérios
empregados para a delimitagdo dos recortes regionais (como um vale, uma bacia
hidrografica, o litoral etc.) ndo s&do motivo unico da diferenciagdo das areas em
regides. A maior ocorréncia da regionalizagdo (que com o passar do tempo acabou
se tornando um termo sindnimo de desenvolvimento regional) € motivada por um
direcionamento na agao sobre o territorio, que pode ser para fins de politicas publicas
ou para a espacializacdgo do desenvolvimento econbémico, com focos,
simultaneamente homogéneos (dentro da mesma regiao) e heterogéneo (entre uma
regido e outra) (CORREA, 2000).

A maneira vidaliana, Corréa (2000) considera a regido uma entidade concreta,
elaborada sobre um plano territorial com fatores preexistentes: ocupacao,
aculturacao, natureza transformada, estruturas materiais e sociais e conflituosidades,

portanto, particularizada por isso. E suma, para Corréa a regiao:

E a realizacdo de um processo geral, universal, em um quadro territorial
menor, onde se combinam o geral — 0 modo dominante de produgao, o
capitalismo, elemento uniformizador — e o particular — as determinagdes ja
efetivadas, elemento de diferenciagao (2000, p. 46).

As variadas concepgdes de regiao estiveram e estdo a servigo da pratica
territorial das classes dominantes, pois empregadas para fins de agdo e controle,
tendo o Estado como principal agente. A prépria origem da palavra exala este
conteudo: “a palavra regido vem do latim regio, que por sua vez deriva do verbo
regere, isto &, governar, reinar’ (CORREA, 2000, p. 48).

A regido de planejamento ainda se presta a ser um instrumento de agéo e

controle na atualidade. Percebe-se que, para a analise de uma regido, é
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imprescindivel observar-se qual a ideologia que norteia os critérios de distin¢gdo, os
autores e atores envolvidos e os objetivos subjacentes.

Assim sendo, investigar os critérios para a definicdo dos limites territoriais da
RMVPLN é um ponto relevante para entender a formacgao dessa unidade. Isso reporta
ao momento anterior a propositura do projeto de lei pelo governador, quando do
engajamento dos deputados estaduais na questdo da RM, momento em que um
movimento politico regional foi ganhando corpo, com o envolvimento de membros do
Legislativo e do Executivo dos municipios da regido do Vale do Paraiba paulista,
engajando atores do chamado "Vale Histérico", da Serra da Mantiqueira e do Litoral
Norte paulistas. A mobilizagéo era favoravel a formalizagdo da RM, porém, como nem
todos os municipios dessas regides estavam, inicialmente, incluidos no desenho do
projeto de RM, os atores politicos dos municipios "excluidos" pleiteavam sua incluséo.

A respeito da composigdo dos municipios integrantes da RM que se anunciava,
formou-se um debate sobre a possibilidade de inclusdo dos pequenos municipios do
"Vale Histérico", isso porque, a Lei Complementar Estadual n° 760/1994, que
estabelece diretrizes para a Organizagdo Regional do Estado, traz caracteristica que
sao requisitos cumulativos sobre caracteristicas do fenémeno urbano no territorio de

uma RM, assim previstos nos incisos do art. 3°:

Artigo 3° - Considerar-se-a regido metropolitana o agrupamento de
municipios limitrofes, com destacada expressdo nacional, a exigir
planejamento integrado e a¢ao conjunta com unido permanente de esforgos
para a execugdo das fungbes publicas de interesse comum, dos entes
publicos nela atuantes, que apresente, cumulativamente, as seguintes
caracteristicas:

| - elevada densidade demografica;

Il - significativa conurbagéo;

lll - fungdes urbanas e regionais com alto grau de diversidade; e

IV - especializagéo e integragdo sécio-econdémica (SAO PAULO, 1994a).

Como nao existia correspondéncia desses elementos caracteristicos da
urbanizacdo metropolizada para com o territdério, o argumento que passou a ser
utilizado para a defesa de uma regido metropolitana que agregasse todos os
municipios do Vale do Paraiba Paulista e do litoral foi o do fato regional, suplantando
as exigéncias do fato metropolitano, como constatou Pinto (2021).

Um grupo de pressao direcionado a Assembleia Legislativa formou-se em prol
do projeto. Paralelamente, para defender a inclusdo de pequenos municipios do "Vale

Historico" que ndo estavam na primeira proposta de desenho admitido pelo governo
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do estado, as autoridades locais articularam-se e acabaram alcangando o objetivo de

ser parte da RM, como conta o entrevistado 5:

Na época, em 2010, comegou a se falar na questdo de se criar a Regidao
Metropolitana do Vale do Paraiba, mas até entéo, isso ai eles pensavam que
era Sao José (dos Campos), Jacarei, Cagapava, Taubaté e Pinda. Eram esse
0S municipios que estavam direcionados para constituir a Regido
Metropolitana do Vale do Paraiba.

E ai comegou uma discussdo através de reunibes, audiéncias publicas e
debates em radios. Eu participei de alguns desses debates, inclusive, junto
com o Carlinhos, em radios na regido. Porque, discutia-se o seguinte, se a
gente criar uma regido metropolitana sé com esses maiores municipios, ai
que os primeiros vao definhar e vao desaparecer completamente.

Entéo, esse foi o principal motivo, nessas audiéncias publicas, de poder
estudar a possibilidade de incluir toda a regido do Vale do Paraiba e, ndo sé,
aqueles maiores municipios.

Ai, tinha aquela questao tedrica de uma regido metropolitana em relagao a
populagdo, se aglomera municipios que tém uma grande densidade
populacional. E aqueles pequenos municipios ndo tinham isso, né? Entao
ficou essa discussao: ndo pode, mas pode! Mas, se a gente nao colocar, eles
vao ficar para tras, eles vao desaparecer.

Enfim, uma batalha intensa. Mas, acabou prevalecendo essa questdo da
importancia dos municipios nao ficarem para tras. Decidiu-se por colocar toda
a regido, mesmo, do Vale do Paraiba ser a Regido Metropolitana do Vale do
Paraiba e Litoral Norte (Entrevistado 5).

A repercusséao do debate pela unido regional levou ao convencimento por parte
das autoridades estaduais da ampliagdo do desenho regional, consequentemente, a
Empresa de Planejamento do estado de Sdo Paulo elaborou um Estudo Técnico que
sugere uma organizacao territorial para a RMVPLN com os mesmos 39 municipios e
a mesma divisdo consagrada da Regido Administrativa de S&o José dos Campos e
sua subdivisdo em Regibes de Governo (SAO PAULO, 2011a, p. 7). Ao final, foi essa
a formatagao aprovada e consolidada.

De se consignar que, a escolha dessa porg¢ao de territério como uma regiao e
seu consequente tratamento como um conjunto detentor de elementos comuns e
compartilhados ja ocorria em tempos passados, pois, era um recorte consagrado para
o planejamento regional e o direcionamento de politicas publicas, segundo analise de
marcos histéricos realizada por Gomes, Reschilian e Uehara (2018).

A exemplo disso, em 1967, realizou o Executivo a regionalizagao das atividades
da administracdo estadual em unidades territoriais polarizadas, numa divisdo do
estado em 10 regides de carater politico-administrativo (Decreto n. 48.162). Nesse
modelo, é estabelecida a Regido do Vale do Paraiba, com 32 municipios (SAO
PAULO, 1967).
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Na mesma linha, um agregador colegiado de autoridades municipais, o
Consoércio de Desenvolvimento Integrado do Vale do Paraiba (CODIVAP), foi criado
em 1970 evocando a formagdo de um bloco, de um grupo para atuagéo coletiva e
unido das prefeituras da regiao.

Emana do CODIVAP o primeiro de trés importantes trabalhos do planejamento
regional realizados na década de 1970 analisados por Gomes, Reschilian e Uehara
(2018). Este primeiro estudo, datado de 1971 e denominado Caracterizagcédo e
Avaliagdo dos Conhecimentos Existentes sobre a Regido do Vale do Paraiba e
Diagnosticos Resultantes, "reune conhecimentos e dados para uma visao global da
regiao e dos municipios" (GOMES; RESCHILIAN; UEHARA, 2018, p. 158). De 1978
vem o segundo estudo de cunho regional, originado do Executivo paulista, o Plano
Regional do Macro-Eixo Paulista que contempla os 39 municipios localizados entre a
Grande Sao Paulo e o estado do Rio de Janeiro, incluindo a Serra da Mantiqueira e o
litoral norte. Por fim, o terceiro estudo, de 1979, sédo as Diretrizes de ordenamento do
Uso do Solo: Macrozoneamento da Bacia Hidrografica do Rio Paraiba do Sul,
realizado pelo Comité Executivo de Estudos Integrados da Bacia Hidrografica do Rio
Paraiba do Sul (CEEIVAP).

Os mapas baseados na abrangéncia territorial de dois estudos citados dao
indicativos visuais de como essa porgao do territorio recebeu, ao longo das ultimas
décadas, a formatacdo de uma unidade, com pequenas variagbes de limites a

depender do critério de regionalizagdo empregado.

Figura 8- Areas de abrangéncia de dois estudos regionais da década de 1970

Macro-Eixo Paulista 1978
Area de abrangéncia

CODIVAP 1972
Area de abrangéncia
1% Sub-regisio

Bl 2 sub-regito

Sub-regifio 1: Mantiqueira

= B sub-regiso 2: Dutra A
3* Sub-regiso
I sub-regizo 2. Duta B
Bl 4+ subregise
Bl suo-regizo 2: Alto Paraiba
80 km [ 20 40 80 km Il sub-regiso 2: Litoral

Fonte: Gomes, Reschilian e Uehara (2018). Elaboragdo de Daniel José de Andrade. Adaptado pela
autora.
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As caracteristicas fisiograficas sdo elementos de definicdo e agregacéo
regional, tanto que, o nome da RM em comento nao faz referéncia a uma cidade
metropole como € comum, a exemplo das RMs de S&do Paulo e Campinas, dentre
muitas outras. Entretanto, o titulo da RMVPLN indica o elemento do ambiente natural
do rio Paraiba e o elemento natural do litoral na parte norte. E, a exemplo do
entrevistado 16, algumas pessoas fazem questao de falar da referéncia também do
terceiro elemento da geografia desse territério, que € a Serra da Mantiqueira,
chamando a unidade de "Regidao Metropolitana do Vale do Paraiba, Litoral Norte e
Serra da Mantiqueira" (Entrevistado 16).

A nomeagcgao Vale do Paraiba indica a Bacia Hidrografica do Rio Paraiba do
Sul, cuja gestdo publica das aguas tem estruturas ha décadas estabelecidas em
ambito estadual e federal.

Desde a primeira divisdo hidrografica estadual oficializada em 1928 (Decreto
n°® 4.388), a "Bacia do Rio Paraiba, dentro do territério do Estado" é uma unidade
regional (SAO PAULO, 1928). Este modelo de zonas hidrograficas perdurou, mas, as
8 zonas iniciais foram subdivididas em 18 subzonas em 1972, permanecendo, porém,
a Bacia do Paraiba do Sul como uma das zonas. Na virada dos anos 1980/1990, as
bacias hidrograficas passaram a ser consideradas unidades de gestdo (Decreto n°
27.576/1987), e, desde o primeiro Plano Estadual de Recursos Hidricos (PERH), de
1990, que contemplou as Unidades de Gerenciamento de Recursos Hidricos
(UGRHIs) resultando nas 22 UGRHIs atuais a partir do PERH 1994/1995 (Lei n°
9.034/1994), a Bacia do Paraiba do Sul é uma unidade propria (SAO PAULO, 2020a;
2022f).

Portanto, das zonas hidrograficas da década de 1920 até as atuais UGRHIs, é
fortalecido em ambito estadual um senso de unidade calcado em elementos
ambientais, como o critério da hidrografia. A evolugéo visualmente exposta na figura
seguinte demonstra como a Bacia do Paraiba do Sul compreende a totalidade dos
municipios do chamado Vale do Paraiba e, outrora, englobava as localidades da Serra

da Mantiqueira.
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Figura 9 - Evolugao da Divisdo Hidrografica do Estado de S&o Paulo (1928 e 1994)
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Fonte: SAO PAULO, 2020a, p. 6 e 12. Adaptado pela autora.

Acompanhando o estabelecimento das UGRHIs, o nascimento dos Comités de
Bacias Hidrograficas se deu pela mesma lei, inclusive o Comité das Bacias
Hidrograficas do Rio Paraiba do Sul (CBH-PS) foi o quarto colegiado a ser instalado
no estado de Sao Paulo, colegiado tripartite, composto por representantes de trés
segmentos: estado, municipios e sociedade civil (SAO PAULO, 1991; 1994b).
Portanto, quanto a governanca das aguas, a regiao do vale ja estava a construir uma
abordagem regional e interfederativa, tonificando o senso de unidade regional. Da
mesma forma, as bacias vizinhas da Serra da Mantiqueira e do Litoral Norte.

Ainda, como adicional fator de agregacgao, entende a pesquisadora que a midia
regionalizada exerceu e exerce uma forga poderosa na construgdo da narrativa de
identidade regional. Os veiculos de midia regionalizada sdo numerosos (radio, TV,
sites e portais, revistas e jornais impressos e digitais). Todavia, considerando que, até
o ano de 2011, os dispositivos méveis e as redes sociais na Internet ndo detinham o
grande alcance de hoje, o destaque na comunicagao social regionalizada ficava por
conta da televisdo como meio de maior insercdo nos domicilios (BATISTA,
CARNIELLO, 2019). Nessa linha, no territério midiatico da RMVPLN, destacam-se
pela programacao regional duas emissoras de sinal aberto, a Rede Vanguardae a TV
Band Vale (BATISTA; CARNIELLO, 2019), ambas ligadas a grandes grupos de
comunicacgao para a produg¢ao de programacao regionalizada que engloba o Vale do
Paraiba, a Serra da Mantiqueira e o litoral norte.

Fundada em 1988 pela TV Globo, em Sado José dos Campos, a Rede
Vanguarda passou a operar com este nome a partir de 2003, quando a concessao foi

adquirida por um grupo de empresarios e inaugurou a geradora de Taubaté. Sua
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programacao regionalizada € permeada de elementos da cultura (BATISTA;
CARNIELLO, 2019; REDE VANGUARDA, 2022a).

Figura 10- Municipios com cobertura de TV regionalizada da Rede Vanguarda em 2022

VANGUARDA SAO JOSE DOS CAMPOS / VANGUARDA TAUBATE

46 CANAIS COBRINDO O VALE DO PARAIBA, VALE HISTORICO, LITORAL NORTE, SERRA DA MANTIQUEIRA E REGIAO BRAGANTINA

Fonte: Rede Vanguarda, 2022b.

A TV Band Vale, do Grupo Bandeirantes de Comunicagao, iniciou suas
atividades em Sao José dos Campos em 1996, logo passando a ter sua estrutura em
Taubaté (BATISTA; CARNIELLO, 2019). Abrangendo também outros veiculos, o
Grupo Band Vale mantém trés radios (Nativa FM, Stereo Vale FM e Band Vale FM) e
um portal de noticias na Internet, e se auto nomeia o maior conglomerado de
comunicacgéo do Vale do Paraiba (GRUPO BAND VALE, 2022).

Considerando a importancia dos meios de comunicagdo em massa na
sociedade da informacgao, considera a autora que, a programacgao de carater regional
robustece e constréi a identidade regional, e, especialmente no caso da criagdo da
RMVPLN, dados coletados nos relatos do entrevistado 5, nas falas em reunides do
Conselho de Desenvolvimento da RM (CONSELHO DE DESENVOLVIMENTO DA
REGIAO METROPOLITANA..., 2017) e no trabalho de Reschilian (2012) indicam a
forma favoravel como a midia abragou a proposta da formatagdo de uma regiéao

metropolitana.
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5.1.3 O processo legislativo junto a ALESP

O tramite oficial do projeto de lei aprovado partiu do Secretario de
Desenvolvimento Metropolitano a época, Edson Aparecido, "com base nos estudos
juridicos e técnicos elaborados pela Empresa Paulista de Planejamento Metropolitano
S.A. — EMPLASA", em oficio dirigido ao governador datado de 07 de outubro de 2011
(SAO PAULO, 2011b, p. 2). O governador, por sua vez, enviou a Mensagem com o
Projeto de Lei Complementar em 04 de novembro de 2011 ao presidente da ALESP.
Em seu percurso em regime de urgéncia junto ao Legislativo, a proposta foi alvo de
21 emendas (sugestbes de alteragcado textual) e de 1 projeto substitutivo, cujas
votagdes na ALESP aconteceram durante o més de dezembro daquele ano.

A respeito das emendas e do substitutivo apresentados, as Comissdes de
Constituicdo e Justica e Redagéo, Assuntos Metropolitanos e Municipais e de
Finangas e Orgamento e Planejamento emitiram parecer conjunto com indicagao de
redacéo final, cujo conteudo dos posicionamentos foi "chapa branca", pouco alterando
a proposta do governador e sendo favoravel a alteragdes que ndo contrariavam o
padrao paulista de administragdo e de estruturacdo de regides metropolitanas.
Algumas justificativas postas no parecer sequer podem ser consideradas
"argumento"”, tamanha a fragilidade das premissas, que, logicamente, ndao se
sustentavam. Nesse parecer, elogiou-se o projeto apresentado pelo governador
enaltecendo-o com expressdes do tipo: "A medida, em questdo, esta em perfeita
consonancia com o que dispde o artigo 153, § 2° da Constituigdo Estadual" (SAO
PAULO, 2011a, p. 2). A linguagem do parecer transpareceu resisténcia e fuga ao
debate de mudancas, pois, ressaltava a "perfeicdo" do projeto do governador e
rechagava proposigcdes de alteragdes mais substanciais no PLC, argumentando, de
modo geral, que seriam desnecessarias, embora ndo houvesse qualquer impedimento
para o acolhimento de sugestdes como aquelas que incluiam a gestao democratica e
aumentavam a possibilidade de participagao.

Para a proposta de lei de criagdo da RMVPLN, instruiu-se o projeto com a
certidao da Secretaria de Desenvolvimento Metropolitano e Termo de Audiéncia dos
municipios, conforme o estabelece o artigo 6° da Lei Complementar n® 760, de 01 de
agosto de 1994 (SAO PAULO, 2011a, p. 2).

Nos documentos escritos disponiveis junto a ALESP sobre a tramitagcdo do

PLC, nao ha aprofundamento sobre o mérito da motivagao e do fundamento para a



141

criacdo da RM, utiliza-se reiterada e genericamente a justificativa de que a criagao da
RM "atende ao disposto na Constituicdo do estado de Sao Paulo, em seu artigo 152,
tem como principal objetivo promover o planejamento integrado do Vale do Paraiba e
Litoral Norte, cuja importancia se evidencia", como se fosse um argumento a priori,
mas n&o o é. Essas falas sdo meras copias do que ja expressa a legislagcéo paulista.

De fato, por registros e relatos, houve o aprofundamento técnico por meio dos
estudos cujo relatorio foi emitido pela EMPLASA. Houve ainda a mobilizagdo politica
significativa por parte de deputados estaduais com base eleitoral no territério da
regido, por parte dos chefes dos Executivos locais os quais também se envolveram
nos debates. Pode-se dizer que a agenda da regidao metropolitana entrou na ordem
do dia, o tema ganhou permeabilidade na imprensa, nas instituicbes de ensino
superior, nas redes de informacdo, atingindo varios setores que receberam
positivamente a proposta.

Todavia, os registros do processo oficial perante Executivo e Legislativo
permitem uma leitura de que os ritos foram cumpridos pro forma, isso porque nao
havia uma resisténcia com forga suficiente para alterar o roteiro predeterminado pelo
governo do estado de Sao Paulo. No acelerado tramite perante o Legislativo, as
sugestdes dos deputados estaduais que poderiam dar caracteristicas mais regionais,
mais particularizadas a governanca da RM via emendas ao PLC foram sufocadas e
rejeitadas. Em cerca de dois meses, o processo na ALESP foi concluido e a lei
complementar aprovada, mesmo sendo uma espécie legislativa que requer um
quorum especial, vide conteudo do capitulo anterior.

Como é préprio do sistema politico, existiu um acerto prévio entre o Poder
Executivo (autor do PLC) e os grupos/bancadas de deputados estaduais pré-governo,
que tém sido a maioria junto a ALESP em mandatos consecutivos. Por ocasido da
tramitagao do PLC criador da RMVPLN, ocupava a Presidéncia da ALESP o deputado
estadual Barros Munhoz, filiado ao mesmo partido do governador Geraldo Alckmin, o
PSDB, que se elegeu a presidéncia por dois biénios consecutivos, de margo de 2009
a marco de 2013, pela costura de acordos firmados com a base de sustentacdo do
governo e, logicamente, por indicacdo dos governadores as épocas, José Serra e
Geraldo Alckmin. Sua ligagado com o PSDB e os chefes do Executivo é tao forte que
atuou como lider do governo Serra e, logo apos deixar o segundo mandato de
presidente, assumiu novamente a lideranga do governo no Legislativo, desta vez,
designado por Geraldo Alckmin (ALESP, 2009; 2015a).
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Esses profundos, fortes e longevos vinculos politico-partidarios permitem que
os interesses do Executivo trafeguem fluidamente pelo Legislativo, desimpedidos,
com a seguranga de um governo que tem o apoio, nao so institucional (da presidéncia
da casa), mas também da maioria dos deputados estaduais.

Além disso e com maior razao, nao haveria de existir resisténcia a aprovagéao
de um projeto ao qual a comunidade politica da prépria regido em questdo era
manifestamente favoravel ao ponto principal: formalizar o territério como uma regido
metropolitana.

Mesmo assim, as falhas do projeto de lei complementar do governo eram
patentes, a mais gritante era (e ainda é) a auséncia da sociedade civil nos assentos
da assembleia maxima da unidade regional, o Conselho de Desenvolvimento. Essa
ilegalidade foi apontada por um grupo de deputados da oposi¢ao que Ihe propuseram
alternativas, por exemplo, dentre as alteragbes contidas no projeto substitutivo
"prejudicado” (rejeitado) na votagdo, tencionado pela bancada do Partido dos
Trabalhadores (PT), € digno de nota o arbitrio de implantar a participacdo de
representantes da sociedade civil de modo ostensivo nas instancias colegiadas da
estrutura de governanga metropolitana. Propunha-se que o Conselho de
Desenvolvimento contasse com composicao tripartite e paritaria entre os municipios,
o estado e a "participacao popular", de forma que a composi¢cdo do conselho seria
integrada por: i) Executivo estadual - Governador do estado, secretarios e dirigentes
de 6rgaos relacionados as Fpics; ii) Executivo local - os 39 prefeitos dos municipios
da RM; e iii) Participagao popular - 39 representantes de entidades da sociedade civil
organizada com sede na regigo (SAO PAULO, 2011c, p. 4).

Ainda segundo o substitutivo, as entidades referidas deveriam ter reconhecida
atuacao nas fungdes publicas de interesse comum a regido e ocupariam as cadeiras
do Conselho de Desenvolvimento em proporc¢éao distribuida entre: movimentos sociais
e populares; entidades de trabalhadores; entidades empresariais; entidades
profissionais, de classe, académicas ou de pesquisa; e organizagdes nao
governamentais (SAO PAULO, 2011c, p. 4).

Num sentido bem similar, a emenda n. 21, originada da mesma bancada do PT
e também rejeitada em votagdo pelos pares, objetivou alterar a composi¢cao do
Conselho de Desenvolvimento nele dando assento a 39 representantes da sociedade
civil organizada, advindos de entidades com sede e atuagao nas Fpics na regido, e

"provenientes de entidades patronais ou empresariais, entidades sindicais ou de
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classes profissionais, movimentos sociais e populares, organizagdes nao
governamentais, universidades e institutos de pesquisa" (SAO PAULO, 2011d, p. 1).

A justificativa elaborada para a incorporagédo da participagédo ao Conselho de
Desenvolvimento é plenamente defensavel e compativel com as diretrizes
democraticas e os desenhos institucionais adotados pela administragdo publica no
século XXI, especialmente a luz da governanga, consoante defendiam os proponentes

da emenda:

ndo se entende porque nao foi incorporada a sociedade no modelo de
Conselho de Desenvolvimento proposto. Temos, desde pelo menos a década
de 90, novos modelos que se constituem em bem sucedidas experiéncias de
gestao envolvendo a sociedade civil, como por exemplo o Sistema Integrado
de Gerenciamento de Recursos Hidricos, iniciativa pioneira do Estado de Sao
Paulo.

Por um lado n&o vivemos mais no modelo autoritario, por outro o Estado
perdeu em muito sua capacidade de indugdo ao desenvolvimento e de
investimento, portanto a construgdo de uma gestdo da metrdpole deve
necessariamente incluir os varios atores que também participam o
desenvolvimento da mesma, ainda que de forma muitas vezes pouco
articulada (SAO PAULO, 2011d, p. 2-3).

Realmente, ndo ha como assimilar logicamente a postura governamental de
ignorar a gestao participativa ao ponto de rejeitar a representagcéo da sociedade civil
e negligenciar tdo escancaradamente diretrizes da Constituicdo Federal, do Estatuto
da Cidade e da propria Constituicao Estadual paulista, porque, em 2011, todas as
bases da participagdo estavam explicitas normativamente, as quais vieram a ser
reforcadas com o Estatuto da Metrépole, em 2015.

A atitude antidemocratica do Executivo paulista, partilhada pela maioria do
parlamento estadual, permitiu que o estado de coisas se mantivesse, numa
administragdo pouco permeavel a participacdo e a oposigao.

Considerando que, o objetivo da abertura das instituicbes a democracia direta
via participacao (sem os intermediarios eleitos por representagao) é permitir o acesso
a um ambiente onde acontegcam interagées genuinas, com disposi¢cédo a: debate de
ideias, diversidade de propostas, manifestagdo popular, demandas dinamicas,
inclusive resisténcia e confronto nos dialogos diretos e constantes.

Arrisca-se afirmar que é justamente esse movimento todo, que pode ser
imprevisivel, dificil de controlar e até desagradavel, que uma linhagem de governo
gue se conserva ha tantos mandatos estavel no poder, como a do PSDB em Sao

Paulo - com destaque para o trés vezes governador Geraldo Alckmin - deseja evitar,
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tendo em vista que, governar pela autoridade e com apoio da maioria parece ter sido
a cdmoda escolha feita.

De fato, o lampejo de discernimento partiu de um grupo de deputados de
oposig¢ao ao governo, mas nao foi suficiente para clarear a visdo dos deputados das
comissdes pelas quais o PLC passou, pois, o parecer conjunto que avaliou as
propostas de emendas e o projeto substitutivo, uma vez mais, ao posicionar-se
contrario ao conteudo da emenda n. 21 quanto a presenga de representantes da

sociedade civil no Conselho de Desenvolvimento, pseudo justificou a recusa:

A participagao popular em sede de conselho, seja o de Desenvolvimento, seja
o Consultivo, limita-se aos termos assegurados na Constituicdo Estadual e
na Lei Complementar n® 760/94. A proposta, portanto, ndo esta de acordo
com o disposto no § 2°, do artigo 154 da Constituicdo Estadual e do artigo
14, paragrafo Unico da Lei Complementar n° 760/94 (SAO PAULO, 2011a, p.
9).

A mesma bancada intentou a proposta de emenda n° 18, que, mantendo os
mesmos municipios da RM, redistribui os mesmos em seis sub-regides (e ndo em
cinco como o PL original aprovado) e propde nova redistribuicdo na composi¢ao das
sub-regides. A proposta foi rejeitada indicando que a composi¢éo das cinco sub-
regides partiu de estudos técnicos e juridicos da EMPLASA que, por sua vez, defende
"a mesma divisdo da Regido Administrativa de S&o José dos Campos — os 39
municipios que compdem a RA s&o organizados em cinco sub-regides que
correspondem as Regides de Governo" (SAO PAULO, 2011b, p. 7-8), defendendo o
interesse do estado de Sado Paulo na manutencdo de sua estrutura politico
administrativa e desconsiderando a identidade sub-regional, ja que propunha-se uma
sub-regido especifica da Serra da Mantiqueira. Destino diferente ndo teve a proposta
de emenda n. 17, idealizando a criacdo de um Conselho Consultivo em cada sub-
regido (SAO PAULO, 2011a, p. 7).

O substitutivo indicava outras proposi¢des interessantes de distribuicido de
espacos politicos metropolitanos em escala sub-regional, mas que, por fugirem do
modelo do Executivo paulista, foram todas desacreditadas. Uma delas foi a ideia de
Conselhos de Desenvolvimento Sub-regionais em cada sub-regido e de composi¢ao
tripartite (estado, municipios e sociedade civil), de carater normativo, consultivo e
deliberativo em nivel sub-regional. Outra inovagao ventilada foi a realizagdo das
Conferéncias da RMVPLN a cada 2 (dois) anos, em nivel regional e sub-regional, com

as fungdes de eleger os representantes da sociedade civil para o Conselho de
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Desenvolvimento, de propor diretrizes e avaliar as politicas relativas as Fpics e de
definir prioridades de agao. Sugeriu ainda o substitutivo a realizagdo de audiéncias
publicas ordinariamente de seis em seis meses com finalidades bem especificas de
controle social. O mérito das ideias seria aumentar a capilaridade da pauta
metropolitana junto a sociedade civil e fomentar a participagédo dos varios segmentos
da sociedade no processo de planejamento e gestdo metropolitana. Todavia, uma vez
mais, 0 parecer conjunto das comissées da ALESP posicionou-se pela rejeicdo das
proposic¢oes, sendo que, a respeito da Conferéncia, baseou-se em premissas que nao
sustentam a conclusédo de rejeicédo por sequer adentrar ao mérito da proposta, a saber:

Ndo vemos pertinéncia nessa proposta, j@ que o Conselho de

Desenvolvimento, Unica entidade prevista em Lei, determinara em seu

Regimento como e quando se reunird, para deliberar acerca de planos

executados e/ou a executar. Assim, somos pela rejeicéo do substitutivo de n°
1 (SAO PAULO, 2011a, p. 9-10).

Ao fim e ao cabo, a lei complementar n® 1.166, de 9 de janeiro de 2012, foi
aprovada pela ALESP, sancionada pelo governador, promulgada e publicada, criando,
no mundo da institucionalidade.

O conteudo da norma aprovada segue o padréao de desenho institucional ja
consagrado no estado de S&o Paulo, composto por: entidade autarquica estadual
como Agéncia Metropolitana, Conselho de Desenvolvimento Metropolitano, Conselho
Consultivo, Fundo de Desenvolvimento Metropolitano e Camaras Tematicas, o que
remete ao diagrama da organizagdo da RMVPLN exposto como figura 3 - Estrutura

da Regido Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte.

5.1.4 A fase pos formalizagéo legal

Segundo os participantes 2, 5, 6, 11, 14, 15, e 16, a comunidade politica da
regidao que havia se engajado no processo de aprovagao da lei, principalmente as
prefeituras e os deputados estaduais e federais com base eleitoral nesse territério,
viveu uma onda de otimismo e expectativa a respeito do que viria de vantajoso e novo
diante da criacdo da RM.

Sobre o clima de entusiasmo nas primeiras reunides do principal conselho da

RM, o Conselho de Desenvolvimento, formado por todos os prefeitos e representantes
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do Executivo estadual, o entrevistado 5 explica que os prefeitos compareciam e se
interessavam em formar a pauta metropolitana. Assim explica:
A participagéo dos prefeitos era intensa, nos debates, nas proposigoes (...)
os prefeitos estavam dispostos a se envolver nas questbes regionais. As

pautas regionais foram se formando, por exemplo, salde e seguranga eram
sempre discutidas, desenvolvimento econémico também (Entrevistado 5).

Entretanto, apds varias proposicoes, reunides, propostas formais e informais,
pedidos e articulagcbes, os prefeitos do Conselhos de Desenvolvimento foram se
frustrando com a falta de retorno por parte da instancia estadual. As reunides do
Conselho de Desenvolvimento passaram a nao contar mais com a presenga dos
chefes dos Executivos locais, nas palavras do entrevistado 5, ficou perceptivel que,
para o Executivo estadual, fazer funcionar as estruturas com projetos para a RMVPLN
nao era uma prioridade:

E, eu acho que ndo houve prioridade, sinceramente, até para implantar o
sistema metropolitano, sim, mas n&o para o efetivo funcionamento do
sistema. Nao, notéria, nitidamente, ndo houve essa prioridade. Porque, se
houvesse, desde aquela época, a agéncia teria uma estrutura operacional
melhor, o fundo teria recursos - se ndo os suficientes, mas, pelo menos,
minimos recursos para que a gente pudesse executar pelo menos um projeto
por ano. Chegou a um ponto em que a gente apelava (ao estado de Sao
Paulo): pelo menos nos dé condi¢gdes de desenvolver um projeto para que os
prefeitos encontrem motivo para continuar vindo nas reunides do Conselho

de Desenvolvimento. Porque foi passando o tempo, ndo aconteceu nada
(Entrevistado 5).

Como consequéncia, os prefeitos deixaram de comparecer as reunides, assim
relatado pelo mesmo entrevistado: "De 39, prefeitos compareciam 5 ou 6. Mas, é
natural. Prefeito € uma figura muito ocupada, extremamente ocupada" (Entrevistado
5). Da empolgacéo inicial com a promessa de recursos para resolver as questdes da
regido, do envolvimento nas primeiras reunides, foi permanecendo um quadro de
descrenca para com a efetividade da regido metropolitana.

Perguntado sobre o grau de prioridade da politica metropolitana para o estado
de Sao Paulo, o participante 6 corrobora a falta predile¢cao por implantar a RMVPLN
por parte do Executivo, considerando até que a Agéncia Metropolitana foi criada

somente em 2015:

Ndo vejo nada de concreto em termos de investimentos na Regido
Metropolitana, o que me faz concluir que ainda ndo se trata de uma prioridade
para o Estado. Havia uma expectativa maior em relagcdo ao que poderia
acontecer nesse sentido, mas as unicas mudangas visiveis foram o fim do
DDD para as ligacoes interurbanas, que passaram a ser locais, € a mudancga
da cor dos 6nibus que fazem o transporte intermunicipal e interurbano, que
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passou a ser responsabilidade da Empresa Metropolitana de Transportes
Urbanos (EMTU).

A respeito da realizacédo de projetos de interesse metropolitano, uma fala
bastante presente entre os entrevistados foi a falta de recursos para a implantagao de
alguns projetos que foram elaborados com o apoio da EMPLASA em prol da RMVPLN.
Como o financiamento € condicdo essencial para a execugao, os planos foram
frustrados.

Justamente sobre a falta de recursos financeiros e a operacionalizacdo do
fundo metropolitano, os entrevistados tiveram posi¢cdes diferenciadas. Aqueles
entrevistados que trabalhavam a época (por volta de 2012 a 2018) em 6rgaos técnicos
do governo do Estado e que, no momento da entrevista estava desvinculados de
instituicbes governamentais, posicionaram-se pela falta de vontade politica do estado
de S&o Paulo como fator principal para a omissao na destinagdo de recursos. Por
outro lado, os entrevistados que, atualmente, estdo vinculados a alguma estrutura do
Estado ou fungdo junto a RMVPLN, justificaram que a escassez de recursos foi
generalizada, que ndo foi uma falta de prioridade para com a implementagédo de
projetos da RMVPLN, especificamente, mas, um reflexo da crise econémica mundial
e da crise fiscal no estado.

Ingressando na questdo dos multiplos atores locais dos municipios frente a
instancia metropolitana, percebeu-se, por meio das entrevistas, que os prefeitos,
inicialmente, encamparam a ideia de unido dos municipios para que formassem um
bloco fortalecido frente ao governo do estado. Assim afirmou o participante 6 quando
perguntado sobre o engajamento dos chefes dos Executivos municipais:

No inicio, a impressao foi de que houve certa confusdo entre os papéis da
Agemvale e do CODIVAP, que até entéo era o férum que reunia os prefeitos
para discutir e encaminhar suas demandas em comum. Por outro lado vejo
que muitos dos prefeitos ainda ndo compreenderam a importancia da Regiao

Metropolitana como ferramenta para resolugdo desses problemas em
comum, inclusive na captagao de recursos. (Participante 6).

Um projeto significativo e abrangente na area de segurancga publica foi discutido
por bastante tempo em reunides regionais diversas. Como as instituicbes da RMVPLN
nao tinham verba para elaborar o projeto, a EMPLASA conseguiu 0s recursos em seu
nome e contratou a Fundagdo Escola de Sociologia e Politica de Sao Paulo para
realizar os estudos. Nas palavras do entrevistado 5, apds muito esforco e com o

projeto pronto, houve a decepcado de que o estado ndo concretizaria a proposta.
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Atualmente, este projeto é uma das principais pautas da seguranga publica regional,
com parte de sua implantagdo concretizada via instalagdo de cémeras de
monitoramento em pontos de diversos municipios integradas ao centro de operacdes
da Policia Militar de Sao Paulo em S&o José dos Campos-SP.

A queda de bragos entre prefeitos e governador parece bem nitida:

Eu acho também que quando o governante, ele pensa assim, poxa vida, na
medida que a gente. Descentralizar essa gestdo através dos do sistema
metropolitano, com as diversas agéncias, nos diversos fundos, os diversos
conselhos... A figura do executivo maior do estado, o governador, ela vai ficar
irrelevante. Nao é? Claro que é, os governantes locais, vao acreditar muito
para esse governante maior, mas o0 povo ndo vai mais ouvir falar do
governante maior. Acho que, pensa, para estar na cabega do governante
maior o seguinte, poxa, eu ndo vou estar mais em evidéncia nenhuma. E, o
meu protagonismo politico vai ser apagado. Entao, eu acho, que eu acho que
esse aspecto também é, talvez numa, numa escala menor, mas ele também
foi um outro fator que contribuiu para, pra que ele nao tivesse muito estimulo
em fazer um esforgo maior, ndo é porque € o proprio Alckmin. Ouvi muitas
vezes dele o seguinte, 6, governar é estabelecer prioridades (Entrevistado 5).

A decepcéo dos atores politicos locais que estavam envolvidos no grupo de
defesa da RM e que, na momento das entrevistas, ndo estavam com mandatos em
andamento ou ocupavam cargos junto ao governo do estado ou prefeituras, foram os
mais criticos a falta de atengdo a implantagdo da governanga metropolitana e aos
projetos metropolitanos, ou seja, atuacdo conjunta frente as fungdes publicas de
interesse comum.

Aqueles entrevistados com alguma posicao de ligacdo com o governo do
estado também amenizam a falta de andamento na implementacdo e no
funcionamento das instituicbes e mecanismo préprios da governanga e da gestao
metropolitanas ao pouco tempo de existéncia da RMVPLN, como se esse arranjo
fosse ainda novo e estivesse "engatinhando":

A nossa regiao, ela é recém criada, apesar, que agora, nAo somos mais a
cagula porque tem mais uma regido, mas éramos a ultima até entdo. E sao
varios desafios até a gente poder constituir, trabalhar da forma que os
prefeitos entendem que é o ideal, mas sdo etapas a serem superadas, a
serem vencidas. Como falei, o fundo, hoje, esta constituido. O PDUI esta ai
tendo as suas audiéncias, esperamos que o mais breve possivel saia um bom
projeto mesmo dele, que abranja todas as necessidades, todos os projetos
que os municipios, as sub-regides, almejam e atenda a realidade de cada

sub-regido. E, através dessas ferramentas, a gente poder planejar, projetar o
futuro, os projetos que virdo pela frente (Entrevistado 14).
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Embora ndo tenha sido avaliada essa frequéncia dos integrantes do Conselho
de Desenvolvimento, o quadro 4 evidencia a variagdo ao longo dos anos e €

compativel com os relatos.

Quadro 4- Quantidade de reunides ordinarias do Conselho de Desenvolvimento da RMVPLN por ano
(2012-2022)
Reunides do Conselho de
Desenvolvimento da RMVPLN

ano quantidade

2012 3

2013

2014

2015

2016

2017

2018

2019

SO |l Wl [ DN |[WwW |l |+

2020

2021

—_

2022 1

O ano de 2014, enquanto ainda eram dados o0s primeiros passos para a
implantacdo das estruturas e mecanismos que permitiriam uma ag¢ao autbnoma da
RMVPLN e o ano de 2018, em franco momento em que o prazo do PDUI era a
principal preocupacao das instituicbes metropolitanas do Brasil, foram os anos com
uma maior quantidade de reunides formais. Todavia, as costuras em prol da
implantacdo nao acontecem propriamente nesses encontros, sao prévias e paralelas
aos mesmos.

A escala de acgao da politica metropolitana passara a existir se for construida.
Dentre os atores responsaveis por essa constru¢cdo, a auséncia, muito sentida, tem
acontecido por parte do Estado de Sao Paulo, até 2021, ao menos. Outra auséncia
que também acontece, mas nao foi apontada pelos participantes, é a da sociedade
civil, mas, por total falta de abertura dos outros agentes envolvidos, conforme exposto

no inicio da presente secao.
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Como explica Arrais (2008), no Brasil, a escala da regido se fez mais uma

escala de intervencgao do que uma escala de administracdo. Possivelmente, a falta de

tradicdo em fazer da regido um lugar politico e a for¢a de fixacdo das escalas local e

estadual sejam algumas das barreiras ainda presentes para a RMVPLN .

Na discussao sobre a escala, o que esta em questdo é a acdo. Essa agao
ndao ¢é casuall..] Essa agdo também & produto dos interesses
governamentais, que muitas vezes se encontram presos aos recortes
territoriais administrativos. Assim, quando pensamos em escala, estamos nos
referindo a escala de agao, o que implica dizer que seu limite corresponde
aos limites das agbes dos diversos atores sociais no espago urbano-regional
(ARRAIS, 2008, p. 83).

Os atores sociais passam a se envolver na articulacdo metropolitana a medida

gue seus interesses estdo em jogo naquela arena. O estimulo pode vir de uma disputa

de poder, de prestigio, de recursos financeiros, dentre outros.

Perguntado sobre os desafios da implantagdo da RMVPLN, respondeu o

participante 6:

Creio que o maior desafio seja colocar em funcionamento toda a estrutura
que foi concebida para fomentar e dotar de recursos os programas de
desenvolvimento, promover as agdes conjuntas que levem a solugdo dos
problemas comuns e efetivar a participagdo da populagédo. O saneamento, o
transporte publico, a infraestrutura de atendimento a salde, a segurancga
publica, o desenvolvimento econbmico através de segmentos como o
turismo, por exemplo, necessitam de recursos e de projetos. Esse deveria ser
o papel da Agemvale (Participante 6).

De forma vagarosa, a regido metropolitana foi alcangando as formalizagdes

institucionais que eram necessarias para atuar, assim relatado na fala do entrevistado
de Pinto (2021) que atuava pela EMPLASA:

Segundo o relato de José Luiz Pedretti, ex-presidente da EMPLASA, o
processo envolvendo as RMs no pais e o contexto do momento da
concepgao, permitiram um sucesso de curto prazo na implementacdo da
RMVPLN. Com apoio técnico e financeiro da EMPLASA, em razdo da
AgemVale ainda estarem formacgao, foram desenvolvidos os seguintes
projetos: (a) transporte coletivo de passageiros sobre pneus, de carater
metropolitano, sob a responsabilidade da EMTU; (b) aprovagédo e
implantacao da telefonia metropolitana, com a integragcao do DDD em 38 dos
39 municipios da RM Vale. A Agéncia de Desenvolvimento da Regido
Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte (AGEMVALE), estrutura do
governo do estado para a articulagdo dos interesses dos entes regionais, foi
criada através da edicdo do Decreto n° 61.256, de 8 de maio de 2015, quando
€ aprovado o Regulamento da AGEMVALE. Diante de tal fato, a EMPLASA
ja ndo tinha mais competéncia para a realizagao de projetos e atividades na
RMVPLN. Continua, todavia, dando, a distancia, assessoramento técnico e
juridico a recém-criada autarquia. A Agéncia recebe suporte da EMPLASA,
observa Pedretti na mesma entrevista, nos momentos em que ainda nao
dispunha de técnicos e pessoal para uma atuacao plena (PINTO, 2021, p.
149).

[...]
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"A RMVPLN também sofreu com as mudangas na politica regional e
metropolitana do Governo do Estado. A AGEMVALE sempre trabalhou com
uma estrutura muito enxuta, ndo sendo sido (sic) possivel a realizacdo de
estudos e projetos por auséncia de equipe técnica, segundo Pedretti. O
Fundo, por diversos anos, teve rubrica especifica no orgamento do Estado,
mas nunca conseguiu utilizar tais recursos financeiros. E, por fim, o Conselho
de Desenvolvimento, cujas reunides eram muito concorridas, devido ao
interesse dos prefeitos dos municipios metropolitanos, foi se esvaziando em
face da auséncia de acdes concretas por parte da AGEMVALE do Fundo"
(PINTO, 2021, p. 151).

Embora a razdo de existir das regides metropolitanas seja a comunh&o na
execucao eficiente das fungdes publicas de interesse comum, e, a mera formalizacao
de instituicdes via atos normativos que se fazem ocos na esfera da agao nao contribui
para o atingimento da finalidade precipua das RMs. Mesmo assim, a dimensao das
instituicbes € um passo indeclinavel e elementar no universo da "burocracia" estatal,
sem o qual, ndo ha seguranga para chegar ao objetivo final.

Assim considerando, o Estatuto da Metropole adotou o caminho da
institucionalidade na composigdo do modelo de gestdo plena, que sera a seguir

confrontado com o que existe instalado na RMVPLN.

5.2 ARMVPLN FRENTE AS DIRETRIZES DO ESTATUTO DA METROPOLE

A analise da estrutura institucional e normativa da RM implica a necessidade
de aprofundar a compreensao dos processos de consolidacdo e adaptacdo das
unidades ao marco legal nacional, Estatuto da Metrépole. Por isso, feitos o
detalhamento e a analise dos arranjos institucionais de governanga metropolitana
requisitados pelo Estatuto da Metrépole na secéo anterior, agora, neste item, passa-
se a uma nova analise comparativa com as instancias e mecanismos de planejamento
e gestao metropolitana implantadas junto a RMVPLN.

Em suma, as trés dimensdes da gestado plena (vide figura 2) contemplam um
aspecto formal que € a criagcao e a delimitacdo da RM por lei complementar estadual;
um aspecto estrutural denominado de estrutura de governancga interfederativa que
deve ter trés instancias e um sistema e, por fim, um aspecto de planejamento cujo
instrumento é o plano de desenvolvimento urbano integrado (PDUI).

Sao exatamente esses o0s pontos que foram avaliados comparativamente com
0 que existe na gestdo da RMVPLN, a qual, adianta-se, ndo pode ser considerada

"gestéo plena".
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Quanto ao primeiro aspecto, da RM ser criada e delimitada por lei
complementar, este foi cumprido. Alids, € um requisito exigido pela Constituigao
Federal e todas as RMs brasileiras o cumprem.

A respeito do aspecto de instrumento de planejamento, ou seja, possuir plano
de desenvolvimento urbano integrado aprovado mediante lei estadual, esta é uma
exigéncia que a RMVPLN esta em processo de cumprimento, estando em vias de
submeter a versdao do PDUI ao Conselho de Desenvolvimento. Este processo é
melhor tratado no proximo item.

Quanto ao aspecto da estrutura de governanga interfederativa, a RMVPLN
cumpre parcialmente as exigéncias do Estatuto da Metrépole (art. art. 8°, incisos | a
IV). Dos quatro elementos integrantes da governancga, afirma-se que a RM tem
condicdes atuais de cumprir plenamente dois deles: a instancia executiva e o sistema
integrado de alocacédo de recursos e sistema sistema integrado de alocagdo de
recursos e de prestagao de contas (BRASIL, 2015).

Por outro lado, as instancias deliberativas e técnico-consultivas sdo as que
estdo mais distantes de atender ao Estatuto da Metrdpole.

Explorando esses quatro elementos, cada um sera analisado individualmente
adiante, iniciando pelos dois elementos presentes na estrutura da RMVPLN e
partindo, em seguida, para os outros dois que nado foram adequadamente

implementados na unidade em estudo:

a) instancia executiva composta pelos representantes do Poder Executivo dos entes
federativos integrantes das unidades territoriais urbanas.

Quanto a instancia executiva, em que pese o texto legal estabelecer que ela é
composta por representantes do Poder Executivo dos entes federativos da unidade
regional, este ponto foi desconstruido na segao anterior, pois ndo ha eficiéncia em
cumpri-lo ao pé da letra.

Por isso, entendendo que deva existir uma instancia com fungcdes executivas,
de viés operacional e gerencial de execugcao administrativa, comprometida com o
acompanhamento e o cumprimento das decisdes do conselho deliberativo. Advoga-
se que a Agéncia Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte (AGEMVALE)
cumpre com esta especifica demanda do Estatuto da Metropole.

Foram 3 anos de espera para que a entidade autarquica estadual fosse criada,
e assim foi feito via Lei Complementar n° 1.258/2015 (SAO PAULO, 2015b). A
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autarquia tem sede em S&o José dos Campos e € dotada de autonomia administrativa,
financeira e patrimonial, com vinculagdo, atualmente, a Secretaria de
Desenvolvimento Regional. Por sua vez, o FUNDOVALE vincula-se a AGEMVALE,

por meio do qual é possivel receber recursos:

O conjunto dos Municipios carreara para a AGEMVALE recursos
equivalentes ao idéntico valor carreado pelo Estado, através do Fundo Vale,
que serdao proporcionais, no tocante a cada Municipio, a respectiva
participacdo na arrecadacdo do Imposto sobre Operagbes Relativas a
Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestacdes de Servigos de Transporte
Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdao (ICMS) (AGEMVALE,
2022).

Segundo o texto da lei (art. 3°), a agéncia tem por finalidade integrar a
organizagao, o planejamento e a execugao das Fpics da RMVPLN, com as atribuicoes
de:

e arrecadar as receitas proprias ou as que |lhe sejam delegadas ou transferidas;

e elaborar planos, programas e projetos de interesse comum e estratégico,
estabelecendo objetivos e metas, bem como fiscalizar e avaliar sua execugao;

e promover a desapropriacao de bens declarados de utilidade publica, quando
necessario;

e conduzir sua gestdo administrativa interna;

e realizar sua gestao financeira e patrimonial, elaborar e executar o orgamento,
gerir a receita e os recursos adicionais, administrar os bens moveis e imoveis

e celebrar convénios e contratos;

e apresentar informe detalhado sobre suas atividades em audiéncias publicas
semestrais (art. 11, CLE n° 1.166/2012) (SAO PAULO, 2015a).

Outra atribuicdo importante da AGEMVALE ¢é a de secretaria executiva do
Conselho de Desenvolvimento da RMVPLN. Por meio da agéncia, a RM tem

capacidade para atuar como instituicao.

b) sistema integrado de alocagdo de recursos e de prestagao de contas.

O sistema integrado de alocagdo de recursos e de prestagcdo de contas,
relaciona-se ao orgamento e ao financiamento da RM. Considera-se, ainda, que a
prestacédo de contas seja intrinseca quando se trata de gasto publico. Inclusive, ha um
conjunto de normas que prevéem as fiscalizacbes externas por érgdos como 0s

Tribunais de Contas e o préprio cidadao.
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Por isso, na atual estrutura da RMVPLN, cumpre-se esse elemento da
governanga metropolitana por meio do Fundo de Desenvolvimento da Regido
Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte (FUNDOVALE), instituido pelo
Decreto 59.229, de 24 de maio de 2013. Ele € o responsavel por dar suporte financeiro
ao planejamento e as ag¢des na unidade regional, tais como financiamentos e
investimentos em planos, projetos, programas, servigos e obras que se inserem no
ambito das Fpics.

Além disso, é objetivo do FUNDOVALE a contribuicdo com recursos técnicos e
financeiros para: i) melhoria da qualidade de vida e o desenvolvimento
socioeconémico da RMVPLN; ii) elaboragao de estudos, pesquisas e projetos, para a
melhoria dos servigos publicos municipais de interesse comum; c) redugéo das
desigualdades sociais da regido (SAO PAULO, 2013).

Sobre a origem dos recursos do fundo, é previsto:

Os recursos do Fundo serao provenientes do orgcamento do Estado, dos
municipios, de transferéncias da Unido, de doagdes de pessoas fisicas ou de
empresas e de empréstimos de organismos internos e externos, como o
Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), por exemplo. A
Constituicdo do Estado de Sao Paulo, por sua vez, determina que o estado e
0s municipios destinardo recursos financeiros especificos, nos respectivos
planos plurianuais e orgamentos, para o desenvolvimento de FPICs (art. 157)
(AGEMVALE, 2022).

Cabe ao estado e aos municipios da RM, na elaboragao de seus respectivos
planos plurianuais e orgamentos anuais, destinar recursos ao FUNDOVALE em prol
das Fpics (art. 6°). Sugere a lei que a contribuigdo dos municipios da RMVPLN para
o FUNDOVALE podera seguir o critério da arrecadacao da receita per capita de cada
Municipio, mirando certa proporcionalidade (art. 5°, § 1°, SAO PAULO, 2013).

Os recursos do FUNDOVALE devem ser aplicados seguindo as deliberagdes
do Conselho de Desenvolvimento (art. 7°), cuja a aplicagdo dos recursos do
FUNDOVALE deve ser supervisionada por um Conselho de Orientagdo, composto por
6 (seis) membros, com uma série de atribuigbes que garantem a seguranga, a
legalidade e a transparéncia na destinagao dos recursos do fundo.

Atua como agente financeiro do FUNDOVALE o Banco do Brasil S.A. E, ap6s
a reestruturacdo administrativa de 2019 pelo governo do estado, a administradora do
FUNDOVALE é a Desenvolve SP, a Agéncia de Desenvolvimento Paulista, fazendo
as vezes de mandataria do estado na contratacdo e cobranca de financiamentos

concedidos.
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Tal mudanga causou uma desinteligéncia juridica que acabou por dificultar
ainda mais a operacao do fundo. Porém, segundo o entrevistado 14, o impasse foi

recentemente sanado.

c) instéancia colegiada deliberativa com representagéo da sociedade civil.

A diversidade em variados aspectos dos municipios integrantes da RMVPLN é
um ponto essencial a ser enfrentado na gestdo metropolitana. Entretanto, a norma
especifica da RMVPLN (LC 1.166/2012) (SAO PAULO, 2012a) pouco inovou na
disciplina da unidade regional com relagdo ao padrdao normativo paulista ja instituido
ha anos por uma norma geral de 1994, a lei complementar n° 760 de 1° de agosto de
1994, que estabelece diretrizes para a Organizagado Regional do estado de S&o Paulo
(SAO PAULO, 1994a).

Por meio das disciplinas normativas, a RMVPLN tem sua estrutura e gestéo
definidas principalmente pela supracitada Lei Complementar criadora, que define sua
estrutura, ja tradicional entre as RMs paulistas, abarcando o Conselho de
Desenvolvimento, o Conselho Consultivo, as Camaras Tematicas, as Céamaras
Tematicas Especiais, a Agéncia Metropolitana e o Fundo de Desenvolvimento
Metropolitano, os quais serdo a seguir abordados.

O Conselho de Desenvolvimento tem carater normativo e deliberativo,
composto por representantes de todos os municipios, do estado e do Poder
Legislativo estadual. Os representantes do estado sdo nomeados pelo governador a
partir das indicacdes das Secretarias a que se vincularem as fungdes publicas de
interesse comum; ja os representantes dos municipios serdo o prefeito de cada
municipio da regido metropolitana ou pessoa por ele designada, e por sua vez, 0s
representantes do Poder Legislativo Estadual serdo dois, dotados de reconhecida
capacidade técnica e administrativa, indicados pela Mesa Diretora da Assembleia
Legislativa.

As atribuigdes do Conselho de Desenvolvimento estédo previstas no art. 13 da
lei complementar n° 760/1994, acrescidas das previstas no art. 6° da lei
complementar n° 1.166/2012, e dentre as quais estdo: deliberar sobre planos,
projetos, programas, servigos e obras a serem realizados com recursos financeiros
do Fundo de Desenvolvimento da Regido Metropolitana do Vale da Paraiba e Litoral

Norte; deliberar sobre quaisquer matérias de impacto regional e elaborar seu
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regimento, sendo que o regimento interno do Conselho de Desenvolvimento foi
aprovado e esta em vigor.

O Conselho de Desenvolvimento é dirigido por um Presidente e um Vice-
Presidente eleitos por votagédo de seus pares e detém Secretaria Executiva exercida
por entidade autarquica (a Agéncia Metropolitana), cuja criagdo foi autorizada pelo
artigo 17, da Lei Complementar n°® 1.166/2012 (SAO PAULO, 2012a).

A composigao do 6rgao maximo em termos normativos e decisivos da RM é
exclusivamente governamental. Nele, as decisbes sdo tomadas de forma paritaria
entre estado e municipios, cada qual com peso de 50% (cinquenta por cento) dos
votos, por meio de sistema proporcional.

Como mecanismos de participacdo da sociedade civil nos trabalhos do

Conselho de Desenvolvimento, a lei estipular algumas possibilidades limitadas:

Artigo 14 - A participagao popular no Conselho de Desenvolvimento atendera
aos seguintes principios:

| - divulgagao dos planos, programas, projetos e propostas com antecedéncia
minima de 30 (trinta) dias;

Il -acesso aos estudos de viabilidade técnica, econdmica, financeira e
ambiental;

Il - possibilidade de representagéo por discordancia e de comparecimento a
reunido do Conselho para sustentacao; e

IV - possibilidade de solicitagao de audiéncia publica para esclarecimentos.
Paragrafo unico - O Conselho de Desenvolvimento estabelecera em seu
regimento interno os procedimentos adequados a participagao popular. (SAO
PAULO, 2012a).

A participacao em reunides deve ser solicitada com antecedéncia por entidades
da sociedade civil para sustentagao oral sobre temas a serem votados (art. 10,
paragrafo unico do Regimento do Conselho) ou manifestagdo acerca de matéria em
discusséo, sem direito a voto (art. 40 do Regimento do Conselho).

Com relacao as audiéncias publicas, elas podem acontecer por convocacao
do proprio Conselho de Desenvolvimento ou por solicitacdo popular. A solicitacdo de
audiéncia publica para esclarecimentos por parte da populagao deve ser elaborada
por entidades da sociedade civil (art. 35 do Regimento do Conselho de
Desenvolvimento), tendo como objeto planos, programas, projetos e propostas, bem
como estudos de viabilidade técnica, econdmica, financeira e ambiental. Objetos
estes que também devem ser previamente divulgados pelo conselho com dbvia
observancia ao principio da publicidade.

Ha ainda previsdes de iniciativa popular quanto as proposi¢des no Conselho de

Desenvolvimento, pois qualquer cidadao ou entidade legalmente constituida podera
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apresentar proposta para deliberagdo no Conselho de Desenvolvimento (art. 6°, § 3°,
SAO PAULO, 2012a).

A iniciativa popular é também contemplada em caso de persistente empate nas
deliberagdes do conselho, caso em que a matéria sera arquivada e n&o podera ser
objeto de nova proposi¢do no mesmo exercicio, salvo se apresentada por iniciativa
popular, subscrita, no minimo, por 0,5 % (meio por cento) do eleitorado da Regiéo (
art. 10, § 3°, SAO PAULO, 2012a).

Todas essas formas de "participagdo popular" permitidas pela legislagéo
paulista sdo vergonhosamente insuficientes frente ao sistema democratico brasileiro.
H4& uma estrutura legislativa nacional que engloba importantes normas, como a
Constituicao Federal, o Estatuto da Cidade (lei federal n°® 10.257/2001) (BRASIL,
2001) e, mais recentemente, o Estatuto da Metropole, que de forma expressa, explicita
e ostensivamente estabelecem a participagdo da sociedade civil nas decisdes e
acompanhamento do que se faz na esfera publica. Porém, as normas paulistas néo
sdo adequadas as nacionais neste ponto.

Como esse padrao de arranjo institucional € imposto a todas as regides
metropolitanas do estado, tem grande serventia suscitar a recente decisdo do
Tribunal de Justica de Sao Paulo, que, no Mandado de Injungdo n°® 2276482-
73.2020.8.26.0000, impetrado em face do governador do estado de Sao Paulo e do
presidente da Assembleia Legislativa do Estado de S&o Paulo, cujo objeto foi a
lacuna normativa nas Leis Complementares estaduais n° 760/1994, e n°® 815/1996
(esta ultima, criadora da RM da Baixada Santista) em razdo da falta de
representantes da sociedade civii no Conselho de Desenvolvimento da RM,
determinou que se supra a omissdo para garantir a efetiva participagdo, nesses
termos:

O Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo concedeu a ordem: "a) para
que, no prazo de seis meses, supra-se a omissao legislativa contida nas Leis
Complementares Estaduais n® 756/94" (leia-se: 760/94) "e 815/96; b) caso
ndo suprida a mora legislativa: destine-se metade do niumero de assentos do
Conselho de Desenvolvimento Regional da Baixada Santista & sociedade
civil, para elaboragéo e aprovacgéo do Plano Regional de Gestao Integrada de
Residuos Sodlidos, tomada de decisdes e fiscalizagdo de medidas
relacionadas com o referido plano; _ proceda-se a escolha dos
representantes da sociedade civil por Universidades sediadas na Baixada
Santista, e por entidades, cooperativas ou associativas sediadas na Baixada
Santista e constituidas ha pelo menos um ano, e que tenham objeto social
relacionado com a defesa do meio ambiente, da saude ou da gestdo de
residuos solidos (SAO PAULO, 2020b).
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Embora a decisédo judicial seja uma medida drastica, o processo em questéo
evidencia que é de longa data o pleito de que se implante a devida participacéo da
sociedade civil na instancia maxima da regido metropolitana, pois os mecanismo de
"participacado popular" da lei paulista sao pifios como meio de realizar o processo
democratico conforme padrdes constitucionais e legais, mormente apos o Estatuto
da Metropole.

Notoria a deficiéncia na estrutura da RMVPLN quanto a participacdo da
sociedade civil, uma vez que o art. 8° do Estatuto da Metrépole determina que a
governanga interfederativa compreendera em sua estrutura basica “instancia
colegiada deliberativa com representagdo da sociedade civil;” (art. 8°, IlI) , ndo
existindo tal requisito na estrutura da RMVPLN, pois ndo ha representacdo da
sociedade civil no Conselho de Desenvolvimento, apenas no Conselho Consultivo,
que se considera nao deliberativo.

Nem no Conselho Consultivo ou nas Camaras tematicas da RMVPLN ha a
possibilidade de ampla participagao da sociedade civi. H4 uma defasagem na
legislagdo paulista acima descrita com relagdo a Constituigdo Federal de 1988, o
Estatuto da Cidade de 2001 e o Estatuto da Metropole de 2015. Embora, a lei que
criou a RMVPLN fixe que “o Conselho procurara compatibilizar suas deliberacbes
com as diretrizes fixadas pela Unido e pelo estado para o desenvolvimento urbano e
regional”. (art. 13, § 1°, BRASIL, 1988), devendo haver compatibilidade com as
previsdes de leis anteriores (como a Constituicdo Federal e o Estatuto da Cidade) e
posteriores (como o Estatuto da Metrépole). Isso ndo foi feito, o descompasso
persiste.

Para mencionarmos importantes previsdes do Estatuto da Metropole (lei federal
13.089/2015), este destaca que a governanca interfederativa das RMs deve seguir o
principio da gestdo democratica da cidade (art. 6°, V, BRASIL, 2015), consoante os
arts. 43 a 45 da lei federal n°® 10.257/2001 (BRASIL, 2001). No mesmo sentido, os
meios de controle social da organizagéo, do planejamento e da execugao de fungdes
publicas de interesse comum; expressando como diretriz especifica em seu art. 7°:

V — participagado de representantes da sociedade civil nos processos de
planejamento e de tomada de deciséo; (Redagédo dada pela Lei n° 13.683, de
2018) (BRASIL, 2015).

Esse conjunto de previsdes reforca a centralidade e a essencialidade da

participacado na escala regional.
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Além disso, o processo de elaboracdo do obrigatorio plano de
desenvolvimento urbano integrado de regido metropolitana deve promover
“audiéncias publicas e debates com a participagao de representantes da sociedade
civil e da populagao, em todos os municipios integrantes da unidade territorial urbana”
(art. 12, § 2°, 1) (BRASIL, 2015), processo que ainda nao foi concluido na RMVPLN,
mas esta em andamento.

Até mesmo para a criagdo de RM, o Estatuto da Metrépole exige a participacao
via audiéncias publicas envolvendo todos os municipios integrantes da unidade
territorial (art. 3°, § 2°) (BRASIL, 2015).

Por seu turno, mantendo a linha de exigéncia de representagédo comunitaria na
tomada de decisdo em ambito local e regional, o ja citado Estatuto da Cidade, que
regulamenta a politica urbana de origem constitucional e nos da o teor das almejadas
cidades sustentaveis, contém ferramentas para a participacado social ativa na gestao
municipal. E expresso quanto & gestdo democratica da cidade nos artigos 43 a 45,
citando 6rgaos colegiados, audiéncias e consultas publicas, além de ser claro quanto

a gestao democratica metropolitana, in verbis:

Art. 45. Os organismos gestores das regides metropolitanas e aglomeragdes
urbanas incluirdo obrigatéria e significativa participagdo da populagéo e de
associagoes representativas dos varios segmentos da comunidade, de modo
a garantir o controle direto de suas atividades e o pleno exercicio da cidadania
(BRASIL, 2001).

O Estatuto da Cidade, por meio de tais regras, principalmente em seu art. 45
que é especifico sobre unidades regionais, vem reforgar o exercicio da cidadania
localmente e regionalmente, e € relevante por prever a gestdo democratica e conceder
meios de exercé-la pelo uso de arenas extraparlamentares, que incluem a realizagao
de debates, audiéncias e consultas publicas sobre o plano plurianual, a lei de diretrizes
orgamentarias e orgcamento anual, como condigdo obrigatoria para sua aprovagao
pela Camara Municipal. Ademais, cita-se, por fim, a existéncia de exigéncias de
mesma natureza para a elaboragdo e aprovacgao do principal instrumento de gestao
das cidades: o Plano Diretor Participativo, que deve se compatibilizar com o ambito
metropolitano.

Implementar a gestdo democratica €, portanto, uma questdo de governanga, ja
que, nos moldes atuais, a governanga € acompanhada do potencial democratico,

possibilitando indefinidas formas de gestao conjunta e incremento da eficiéncia e da
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efetividade dos resultados da gestdo do estado, “sdo as estratégias de coordenagao
dos atores sociais na construgao de politicas” (VENDRAMINI, 2010, p. 64).

Pensar a governanga metropolitana sob o aspecto da produ¢do do espaco
metropolizado é admitir que os processos de macroprodugcdo sao preponderantes
(mercado imobiliario, megaeventos urbanos etc.), com prevaléncia de grandes atores
econdmicos, a margem dos quais estdo os cidaddos e os movimentos sociais
formalizados ou ndo, com esporadica e episddica visibilidade. Estas agdes coletivas
impactam a escala micro da produgao e apropriagao da cidade, o que nao as impede
de ser um importante contraponto (FERRAO, 2015, p. 217).

Fortalecer as microprodugdes da cidade pelas diversas formas de participacao
coletiva € uma maneira de construir pontes para a democracia e a cidadania. O poder
politico da cidade, com toda sua contradigéo, é legitimo.

Porém, as reivindicagcbes e posicbes da sociedade civil ndo podem ser
endeusadas, pois tendem a ser parciais dentro do interesse de cada coletividade e
podem ser contrarias a valores sociais civilizadamente construidos e aos direitos
humanos, como movimentos racistas, xenofobicos ou homofdbicos, para citar alguns.
Por isso, a presenca do estado e seus compromissos com o interesse publico sao
imprescindiveis, inclusive porque as figuras do estado integram o sistema democratico
representativamente.

A garantia da participagdo, contudo, ndo deve ser negligenciada, mas sim
implantada em consonancia com os numerosos fundamentos citados. Ademais, as
falhas de conduta (acdo e omisséo) e as falhas legislativas apontadas na RMVPLN
ferem a ordem juridica e impedem amplo direito a cidade. Causam ainda uma
contradigdo normativa interna que € um problema afeto as atividades de gestéo e
planejamento urbano e regional.

Avaliando as atas das reunides do Conselho de Desenvolvimento da RMVPLN,
Gomes et al. (2021) notam que seus encontros colegiados, salvo poucas excegoes,
sdo usadas para "o endosso a projetos e questdes recorrentes trazidas a discusséo

pelo estado”, tornando o conselho:

uma instancia de aproximagéo do governo do estado aos municipios, sim,
mas com uma presengca significativamente mais impositiva das intengbes
e dos anuncios de programas e projetos do estado paulista — no caso,
inicialmente, mediado pela Emplasa e algumas secretarias. Como espago
para o debate, ndo se nota tanto nessas reunides uma conjungao de
forgas e proposigbes referentes as perspectivas de cooperagado entre
municipios, sobretudo em vista da discussao esperada sobre quais sédo
os interesses comuns e, em correlato, as fungbes publicas de interesse
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comum, bem como as prioridades para o desenvolvimento e o
planejamento regional (GOMES et al., 2021, p. 41).

Assim, o padrao assimétrico de forgas estabelecido desde a proposta do
governador para a RMVPLN, em que o estado pauta e define e os atores locais
endossam as escolhas estaduais tem se mantido também no 6rgdao maximo
deliberativo, que, a despeito de ser paritario (igual peso dos votos dos municipios e
do estado) nao iguala as forgas.

Observou a pesquisadora que a atuacdo dos prefeitos no Conselho de
Desenvolvimento, quando ndo é motivada pelos interesses de sua administracéo
local, sdo impulsionados pela expectativa de bem relacionar-se com o governador. A
exemplo do exercicio da presidéncia do conselho, que, embora parega ser fungao de
prestigio para o prefeito/prefeita que a ocupa, é um trabalho burocratico que o prefeito

(uma figura extremamente ocupada) faz para agradar ao governador.

d) organizagéo publica com fungbes técnico-consultivas.

Nao existe, atualmente, esta organizagcdo em atuagdo na estrutura da
RMVPLN.

A lei criadora da RM em questao prevé a possibilidade do Conselho de
Desenvolvimento constituir Camaras Tematicas, para as fungbes publicas de
interesse comum, mas elas ainda nao foram implantadas. Camaras Técnicas também
nao seriam suficientes para suprir a exigéncia.

Por sua vez, a agéncia metropolitana, AGEMVALE, uma autarquia estadual,
tem previsdo na lei que a instituiu, Lei complementar Estadual n® 1.258/2015 de ter
uma assisténcia técnica e uma diretoria técnica em sua estrutura, sendo a diretoria
técnica composta por: i) Grupo de Planejamento; ii) Grupo de Gestao; e iii) Grupo de
Documentacéo Técnica e Informatica (SAO PAULO, 2015b).

Atualmente, a equipe em exercicio na AGEMVALE é enxuta e conta com
trabalhadores voltados a area administrativa, pois o estado ndo completou todo o
quadro de pessoal previsto. Mas, a equipe pode ser incrementada com a assun¢ao
dos cargos em aberto, dotando a AGEMVALE de equipe técnica e de real capacidade

de atuagao a fim de assumir uma de suas atribui¢des por lei:

Artigo 3° - A AGEMVALE tem por finalidade integrar a organizagéo, o
planejamento e a execugdo das fungdes publicas de interesse comum da
Regido Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte, desenvolvendo as
seguintes atribuicoes:
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Il - elaborar planos, programas e projetos de interesse comum e estratégico,
estabelecendo objetivos e metas, bem como fiscalizar e avaliar sua execugé@o
.(SAO PAULO, 2015a).

Segundo o Regimento Interno da AGEMVALE, cabe a Assisténcia Técnica
coordenar, supervisionar, fiscalizar e executar as atividades proprias de assisténcia
técnica da AGEMVALE, com as atribui¢cdes de (art. 24):

| - assistir o Diretor Executivo no desempenho de suas fungdes;

Il - propor e orientar o desenvolvimento das atividades técnicas e
administrativas;

Il - apoiar e participar de planos, programas e projetos desenvolvidos pela
Diretoria Executiva;

VI - emitir pareceres, realizar estudos e outros trabalhos que se caracterizem
como apoio técnico a execugao, controle, acompanhamento e avaliagao das
atividades da Diretoria Executiva (SAO PAULO, 2015b).

Ainda integrando a AGEMVALE, seu Regimento Interno confere ao
Planejamento da Diretoria Técnica as seguintes atribuigdes (art. 29):

e assessorar o Diretor Adjunto da Diretoria Técnica nas questdes institucionais
de interesse dos Municipios da RMVPLN.

e prestar assisténcia institucional aos Municipios da RMVPLN em assuntos de
interesse metropolitano.

e promover estudos e pesquisas junto a orgdos e entidades, publicos ou
privados, nacionais, internacionais ou estrangeiros, visando a captagdo de
recursos financeiros para a realizagdo de projetos, obras ou servicos de
interesse da RMVPLN.

e promover a articulagado entre os Municipios integrantes da RM e os diversos
orgaos e entidades setoriais da Unido e do Estado e de outras entidades nao
estatais, visando a conjugacdo de esforcos para a implantagdo de
planejamento integrado metropolitano e a execucao das Fpics.

Entdo, no ambito normativo-institucional, todos os mecanismos estdo a
disposicdo da Agéncia para atuar como instancia técnica-consultiva, até mesmo,
planejadora e gestora. A vontade politica para que isso se implante deve partir do
Executivo estadual.

Até 2019, isto ndo era um problema para a RMVPLN e para as demais unidades
territoriais urbanas do estado de Sao Paulo, em qualquer das modalidades (RMs, AUs
ou MRs), pois, a Empresa Paulista de Planejamento Metropolitano (EMPLASA)

exercia esta fungao.
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Uma circunstancia que suscita o debate é a extingdo e a liquidacdo da
EMPLASA em 2019, ap6s 45 anos de seu protagonismo como fonte técnica do
planejamento metropolitano e regional no estado de Sao Paulo.

A EMPLASA foi uma empresa estatal, ou seja, uma sociedade empresaria que
compde a administragao publica indireta, na modalidade de sociedade de economia
mista, constituida por capital publico e privado, com a maioria das agdes sob controle
do estado.

Criada em 1974, no contexto da instituicio das primeiras regides
metropolitanas brasileiras sob a luz do planejamento tecnocratico como paradigma
para a agao governamental, a EMPLASA expandiu sua atuagdo na medida em que
novas regides metropolitanas e aglomeragbes wurbanas foram sendo
institucionalizadas no estado de Sdo Paulo (EMPLASA, 2019).

A EMPLASA assessorou o governo do estado e os 216 municipios integrantes
de regibes metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides nas questdes de
ambito regional, em especial nas fungbes de planejamento e gestdo do territdrio
metropolitano. Desde a elaboragao até a implantagao de politicas publicas e projetos
integrados de desenvolvimento regional, cobrindo as areas de transporte e logistica,
mobilidade urbana, meio ambiente e recursos hidricos. Nas estratégicas areas de
geoprocessamento e cartografia, foi ainda desenvolvedora de sistemas de
informagdes geoespaciais de alta tecnologia e concentrou o acervo e a produg¢ao dos
recursos cartograficos de Sdo Paulo, sendo detentora de uma estrutura propria de
dados espaciais. Implantou e coordenou o Programa de Infraestrutura de Dados
Espaciais do estado (EMPLASA, 2019).

Os recursos materiais e humanos para a execugao dos trabalhos configuraram
uma estrutura qualificada. Em 2018 o quadro de pessoal da EMPLASA era composto
por 154 empregados publicos, dos quais 141 profissionais de nivel superior, dos quais
40 com poés-graduacao (EMPLASA, 2018a).

Sua expertise historicamente construida e seu vocacional dominio de
informacdes sobre o territorio paulista a qualificou para estar a frente dos planos
regionais paulistas de carater territorial mais relevantes até 2019, sdo eles a
elaboracdo o Plano de Agdo da Macrometropole Paulista (PAM 2013-2040) e a
coordenacdo da elaboragcdo dos Planos de Desenvolvimento Urbano e Integrado
(PDUIs) das regides metropolitanas (EMPLASA, 2018b).
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Quando de sua extincdo, a EMPLASA estava a coordenar a elaboragdo de
cinco PDUIs, das RMs de Sao Paulo, Campinas, Sorocaba, antigas AGs de Piracicaba
e Jundiai (ambas AGs transformadas em RMs).

Isso fez da EMPLASA uma referéncia nacional em planejamento metropolitano,
especialmente em um cenario nacional de escassas organizagdes similares em outros
estados e regides. Como informado pelos entrevistados 1, 3, e 4, tanto os ocupantes
dos altos cargos da EMPLASA, como os empregados de segundo escaldo (com nivel
superior), eram convidados a participar de eventos internacionais ou nacionais, bem
como a participarem de comissdes, grupos de trabalho e encontros diversos, sejam
com finalidade académica, cientifica, politico administrativa, para compartilhar seu
conhecimento sobre planejamento territorial, assessorar novas politicas publicas, ou
relatar experiéncias.

O apoio da EMPLASA a RMVPLN chegou ao aspecto de articulagao politica e
até representacdo da RMVPLN, especialmente no inicio do processo de implantacéo
de sua estrutura, momento em que a a RM recém criada ainda nao era dotada de uma
agéncia formalizada. Por isso, até a criagdo da agéncia metropolitana, eram os
funcionarios contratados pela EMPLASA quem exerciam as fungdes institucionais e
administrativas da RMVPLN, como secretaria executiva. A titulo de exemplo, o
primeiro diretor da AGEMVALE foi, primeiramente, contratado pela EMPLASA para
trabalhar em prol da RMVPLN, em raz&o da inexisténcia de capacidade contratual da
RM. Informacdes estas coletadas via relatos dos entrevistados 1, 3 e 5.

Ainda, segundo o entrevistado 3, nos primeiros anos da RMVPLN, como ainda
nao existiam projetos "metropolitanos" por motivos de falta de implementagcédo das
estruturas, principalmente das instancias, das instituicdes, de burocracia (funcionarios
préprios), a EMPLASA realizava projetos para os préprio municipios da RM,
individualmente, sem cobrar pelo trabalho, com o intuito de estimular o
desenvolvimento dos servigos que, futuramente, integrariam as Fpics.

Como os movimentos para a elaboragdao do PDUI da RMVPLN foram varios,
principalmente, apds 2015, com a obrigatoriedade do PDUI prevista no Estatuto da
Metropole, essa questdao esteve em pauta, ora com maior ou menor prioridade. Em
2018, o movimento se intensificou, pois venceria o prazo do EM, que acabou sendo
revogado, nesse ano, o entdo diretor da Agéncia Metropolitana AGEMVALE, Sérgio
Theodoro, em entrevista a imprensa, afirmou que tinha como principal compromisso

a construcao do PDUI e que a EMPLASA seria a parceira a realizar o plano.
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Segundo os entrevistados, 1, 3, 5, 11 e 14, havia a expectativa de que seria a
EMPLASA que estaria a frente, como instituicao técnica e de planejamento, para
elaborar o PDUI da RMVPLN, e sua extingdo causou certa perplexidade e duvidas
sobre a continuidade deste processo, ja que nao houve a substituicdo do lugar deixado
pela EMPLASA por outra organizagdo. Todavia, dos entrevistados citados neste
paragrafo, somente o entrevistado 11 - que, no momento da entrevista ocupava uma
funcao junto a RMVPLN - afirmou que a EMPLASA nao estava fazendo falta para a
RMVPLN no atual processo de elaboragao do PDUI.

Os entrevistados 1, 3, 5 e 14 foram categdricos em expressar a qualidade
excelente do trabalho da EMPLASA e o vazio institucional que sua extingdo causava.
Como reflexo desse vazio, a RMVPLN passou a ter menos condi¢cdes de elaborar seu
planejamento e seus projetos, bem como de ter uma instancia técnico-consultiva a
disposigao.

Porém, todos os entrevistados que, na atualidade, ainda tem algum vinculo com
o estado de Sao Paulo, seja por contratagao, seja por ser filiado ao mesmo partido do
governo, afirmaram que a auséncia da EMPLASA foi suprida.

Reforgcando a credibilidade e a estabilidade que os mais de 40 anos de atuacao
da EMPLASA junto as RMs criou, Saleme e Carrico (2018) em trabalho em que
comentavam, justamente, o dispositivo do Estatuto da Metropole que exige a
organizagdao publica de carater técnico-consultivo nos quadros das regides

metropolitanas, reafirmam a confianca no trabalho da EMPLASA:

Esse 6rgédo é fundamental na implementagdo do PDUI e sera responsavel
pela articulagdo das entidades. Deve ser composto por técnicos capazes e
que ja tenham ampla experiéncia. O que se observa no caso paulista, é o
empréstimo de servidores pelos 6rgaos estaduais, como exemplo, em S&o
Paulo, da Emplasa ou outras secretarias de Estado (SALEME; CARRICO,
2018, p. 70).

De se considerar que, por ocasiao da publicacdo comemorativa dos 40 anos
da EMPLASA em 2014, as palavras do entdo governador de Sao Paulo, Geraldo

Alckmin dao conta da posi¢cédo de destaque da EMPLASA naquela gestao:

Ha quatro anos, o Governo do Estado de Sao Paulo elegeu como uma de
suas prioridades a retomada do planejamento metropolitano e reservou a
Empresa Paulista de Planejamento Metropolitano (Emplasa) o papel de érgao
técnico responsavel pela desafiadora tarefa (EMPLASA, 2014, p. 7).

Assim, chamou a atencdo da pesquisadora a liquidacdo de uma empresa

estatal e a desaplicacao, para nao dizer abandono, de seu acervo e expertise, com
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uma possivel perda de seu legado, ja que se percebe a descontinuidade das acdes
que lhe cabiam. O impacto do fim da EMPLASA trouxe um hiato na funcéo técnica
estatal de planejamento territorial. Os empregados publicos foram demitidos, o acervo,
inicialmente, ficou desaplicado.

O acervo técnico da EMPLASA, o qual inclui toda a produgao técnica e a
propriedade intelectual da empresa desde 1975, além de livros, revistas, teses e
outros itens do conjunto bibliografico da empresa, estava disponivel em suportes
fisicos e de forma digital e online na internet desde 2012. O acervo também contempla
produtos cartograficos e o acervo do Grupo Executivo da Grande Sao Paulo (Gegran),
que atuou no planejamento metropolitano no estado de Sdo Paulo no periodo de 1967
a 1975 (SAO PAULO, 2012c). Atualmente, o acervo é gerido pela Coordenadoria de
Documentacgao e Informagdes Técnicas (CDT) e disponibilizado na Biblioteca Virtual
da Secretaria de Desenvolvimento Regional do estado.

H4 de se considerar ainda que nao aconteceu uma ruptura na legenda
partidaria a frente do poder executivo paulista, pois, desde 1995, sado eleitos
governadores do mesmo partido politico, o Partido da Social Democracia Brasileira
(PSDB), existindo um alinhamento politico-partidario entre os sucessivos ocupantes
do cargo.

Contudo, contextualiza o entrevistado 3 que, por volta de 2016, quando o
governador Geraldo Alckmin extinguiu a secretaria a qual a EMPLASA estava
vinculada e a transferiu para a Casa Civil, a instituicao perdeu muita forca, ja que era
um orgao técnico dentro de um brago do governo extremamente politico e isso néo
combinava. Quando entra o governador Jodo Déria, de imediato, acontece uma série

de privatizagdes, o que gera riscos para o planejamento, completa o entrevistado:

Entao, nés entramos num processo de privatizagao brutal aqui no estado de
Sao Paulo. Entao, isso, obviamente, é o plano de fundo que esta nisso ai,
porque o governo acha ou achava que as fungdes da EMPLASA poderiam
ser transferidas para a iniciativa privada, é impossivel, porque a EMPLASA
executa uma fungdo do estado, como uma policia ou como a Justiga. Isso
nao pode ser privatizado. Vocé vai entregar a cartografia do governo do
estado, onde vocé tem dados fantasticos e exclusivos do governo para fins
de planejamento para a iniciativa privada. Vocé imagina o que ela vai fazer
com isso? (Entrevistado 3).

O entrevistado 13 fala que o planejamento publico permanece, segundo ele, a

funcado de planejar n&o foi para o setor privado:

Pelo contrario. Temos tido o reconhecimento em todos os os territérios, em
todas as unidades regionais, em todas as regides, que agora o planejamento
comegou para valer. Justamente porque a FIPE, por ser uma instituicao
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vinculada a Universidade de S&o Paulo, tem trazido os melhores técnicos que
atuavam na EMPLASA, com toda a tecnologia que ela tem, com toda a
credibilidade, ela estda dando conta do planejamento. Sdo 10 unidades
territoriais que estado tendo a elaboragédo do PDUI, simultaneamente, e seréao
todos concluidos a maior parte até julho deste ano (2022) e um outro que
comecgou na estaca zero até o final deste ano (Entrevistado 13).

Ainda, segundo o entrevistado 13 (ocupante de cargo junto ao Executivo
estadual), os escritorios regionais do governo do estado, que, frise-se, jamais
realizaram suporte técnico ou de planejamento aos municipios, estdo suprindo a falta

da EMPLASA em suas regides:

Ele foi substituido na verdade, ele ndo deixou de ser feito, e agora ele é feito
de maneira centralizada pelos escritérios regionais, entdo na verdade nao é
nao é que vocé extinguiu um trabalho que era feito, vocé o potencializou na
medida em que agregou ele a outros que eram importantes numa unica
situacdo que foi a criacdo dos escritorios regionais que absorveu todas as
areas das regibes metropolitanas e devolve isso para os o6rgdos de
competéncia com o trabalho muito mais centralizado, muito mais organizado
€ muito mais dindmico, entdo nés nao perdemos aquilo que a Emplasa fazia,
ela continua fazendo através, ela nao existe mais como empresa publica, é
uma questao da reforma administrativa de julgamento do Estado, mas a gente
continua fazendo as divisbes regionais pelos escritérios regionais
(Entrevistado 13).

De fato, a extingdo aconteceu via reforma administrativa do Estado de Sao
Paulo, como primeira medida tomada pelo governador Jodo Déria, PSDB, ao assumir
o poder em janeiro de 2019. A extingdo da EMPLASA néo foi um ato isolado, pois os
atos de extincdo e reestruturacdo do aparato estatal foram sucessivamente
acontecendo no inicio do mandato.

Simultaneamente, houve a reestruturagdo das instancias de governo,
formalizada via Decreto Estadual n° 64.059/ 2019 (SAO PAULO, 2019) que realizou
muitas alteragdes, dentre as quais: i) a denominagédo das Secretarias de Estado de
Secretaria de Planejamento e Gestao para Secretaria de Desenvolvimento Regional;
i) a denominacao da unidade de Subsecretaria de Articulagdo com Municipios para
Subsecretaria de Convénios com Municipios e Entidades ndo Governamentais; iii)
transferidas as fung¢des quanto a promocgao da interlocugdo com os Municipios para a
Secretaria de Desenvolvimento Regional.

A reforma também transferiu para o &mbito da Secretaria de Desenvolvimento
Regional os seguintes conselhos e secretaria de politica urbana/metropolitana,
fazendo deles parte de sua estrutura basica:

e 0 Conselho Estadual das Cidades - ConCidades/SP;
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e 0s Conselhos de Desenvolvimentos das Regides Metropolitanas: de S&o
Paulo; da Baixada Santista; de Campinas; do Vale do Paraiba e Litoral Norte;
de Sorocaba; de Ribeirdo Preto; e das entdo AGs de Jundiai e de Piracicaba;

e a Subsecretaria de Relacionamento com Municipios;

e a Subsecretaria de Assuntos Metropolitanos;

Além disso, a reboque, todas as agéncias metropolitanas e fundos
metropolitanos foram, igualmente, transferidos e vinculados a SDR.

Antes da reestruturacédo, o estado de Sao Paulo ja havia desmantelado o
Sistema Estadual de Desenvolvimento Metropolitano instituido pelo Decreto n.
56.887, de 30 de margo de 2011, que previu como partes do sistema a Camara de
Desenvolvimento Metropolitano, a Secretaria Executiva e os Comités Executivos de
Acao Metropolitana (SAO PAULO, 2011e).

A finalidade do sistema era de elaborar politica que assegurasse o
planejamento, a coordenagéo e a execugéo de programas, projetos e agdes voltados
ao desenvolvimento integrado das Regides Metropolitanas do Estado de Sao Paulo e
de areas conexas, pelos 6rgaos e entidades da administragédo publica estadual. Fixou-
se seu objetivo principal como o de planejar e formular as politicas publicas
metropolitanas e articular a execugéo de Fpics (SAO PAULO, 2011e).

Embora ndo conste revogacao do decreto que institui o sistema, ele foi
abandonado com as varias reformulagdes administrativas. A pesquisadora, nao
constatou em sua coleta de dados por observagao qualquer referéncia a um sistema
estadual nesses moldes. Nem mesmo os agentes que discursaram em nome do
estado de Sao Paulo, inclusive o préprio secretario da pasta de Desenvolvimento
Regional, manifestou qualquer ligagdo entre a atual politica regional paulista, a "Nova
Regionalizagao" e o sistema criado em 2011.

A este respeito, explana o entrevistado 13:

(...) o Governo do Estado resolveu retomar tal questéo, criando, em 2011, a
Secretaria de Desenvolvimento Metropolitano (SDM), para executar a politica
estadual de desenvolvimento metropolitano.

A SDM foi organizada de forma bastante enxuta. De um lado, absorveu a
pequena estrutura administrativa da entdo extinta Secretaria de Relag¢des
Institucionais e, de outro, se utilizou da estrutura técnica e administrativa da
Emplasa para desenvolver suas atividades finalisticas. Em outras palavras,
desde o inicio houve uma simbiose entre a SDM e a Emplasa (tanto
fisicamente como funcionalmente), eis que esta empresa, desde sua criagao,
em 1975, vem atuando para o Governo do Estado, na qualidade de entidade
técnica executiva de assessoramento, na esfera do planejamento regional e
metropolitano.

Em junho de 2013, devido a enorme pressdo social decorrente de um
anunciado aumento das tarifas dos transportes publicos, o governo estadual,
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para sinalizar redugdo de custos, “extinguiu” a SDM e a substituiu pela
Subsecretaria de Desenvolvimento Metropolitano (posteriormente a
denominagao foi alterada para Subsecretaria de Assuntos Metropolitanos).
Na realidade, a extingdo foi apenas do cargo de Secretario, Secretario
Adjunto e Chefe de Gabinete. Todo o restante da estrutura (pequena equipe)
foi mantida, até porque a maior parte do trabalho vinha sendo desenvolvido
pela Emplasa.

Neste ponto, vale destacar que a Emplasa recebia sua dotagdo orgamentaria
[cerca de R$ 48 Ml/ano] para realizar exatamente o trabalho que constava no
campo funcional da Subsecretaria de Assuntos Metropolitanos. Ou seja, as
atribuicbes da Emplasa eram compativeis com as competéncias e com o
campo funcional da SDR. No entanto, como o objetivo era extingui-la, no
contexto do ajuste fiscal, juntamente com outras empresas, em janeiro de
2019 ela passou a ser vinculada a Secretaria de Governo (Entrevistado 13,
texto enviado por escrito, considerado como parte da entrevista a pedido do
entrevistado).

Em suma, a justificativa para a extingdo da EMPLASA ¢é unissona: corte de
despesas. Mas, abrir mdo de uma empresa publica tdo consolidada, revela o
desprestigio do planejamento do territério, regional e urbano e suas diversas escalas
e dentro do préprio governo, a quem cabe o planejamento publico. Nesse sentido cabe

citar a fala do entrevistado 1:

Bom, tem duas coisas, primeiro, tem um processo em curso de enxugamento
da maquina publica, aqui, em especial foram extintas outras instituigbes, a
Emplasa néo foi um fato isolado. Isso eu acho que tem um aspecto.

Essas empresas que foram fechadas, elas eram empresas dependentes do
orcamento publico. No estado tem as empresas que sao independentes, tipo
Metré6 ou Sabesp, e aquelas que sdo dependentes. E essas que sao
dependentes, o estado olha para o orgamento e vé que aquilo ali € um custo
alto, e ele nao vé retorno financeiro, ainda que possa - a Emplasa era uma
estatal - e ndo consegue ver o papel de planejamento que aquela instituicao
tem. Outras, elas, de fato, podem ser operadas pelo setor privado, por
exemplo a EMTU (...).

Entdo, uma coisa é isso: tem um processo de enxugamento da maquina
publica e que a Emplasa fez parte.

Uma outra coisa é a falta de centralidade que a tematica do planejamento e
da gestao regional traz dentro desses governos ultimos, especialmente. Seja
do Marcio Franga, seja do Ddria, em alguns momentos, o proprio Alckmin,
porque o Alckmin teve altos e baixos com relacdo a essa tematica
metropolitana. E entéo ali, quando eles olham aquilo e falam assim, mas o
que que nos vamos fazer com isso? O que que isso tem de dividendo politico?
O que que faz melhorar na ponta para a populagdo? Eles ndo conseguem
entender que aquilo é uma instituigdo meio, que permite formular a politica
para outros setores executar. E ai € que aparece o problema, porque 0s
setoriais sdo mais fortes do ponto de vista econémico e do ponto de vista do
resultado do que um planejamento mais global. E ai essa esquizofrenia entre
o planejamento global e os setoriais, ela gera efeitos da desigualdade sécio
espacial (Entrevistado 1).

O desprestigio do planejamento territorial e a fragilizagdo da estrutura publica
de planejamento regional/metropolitano, com adogéo de politica de fundo neoliberal,

sdo sublimados por tais informagbes. Ainda mais em um momento em que a
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significativa mudanca na regionalizag&o do estado é colocada em pratica com a "Nova
Regionalizagao", abordada no item seguinte.
Perguntado, ainda, sobre qual € ou foi a principal organizag¢ao ou instituicdo de

planejamento do estado de Sao Paulo, o entrevistado 1 respondeu:

Olha a principal secretaria de planejamento, que ja mudou varias vezes, é
onde esta o orgcamento. Porque, sem o orgamento o resto sdo conjecturas
técnicas, porque, se vocé nao faz isso aliado a capacidade de investimento,
a capacidade de alocagéao de recursos, isso nao existe. Toca se vocé tem um
orcamento (Entrevistado 1).

Sendo assim, a aparente e recente mudanga na politica de planejamento
regional e metropolitano do estado de Sao Paulo estaria a seguir um movimento mais
amplo, nacional e/ou internacional de inflexdes na presenga do estado (em nivel
nacional, inclusive) e desconstrugao de organizagées na administragao publica direta
e indireta (fundagdes, autarquias e empresas estatais, por exemplo).

O Executivo estadual nomeia o processo de reforma administrativa, mas, esse
€ nomeado mais criticamente como "desmonte do estado" ou "desmantelamento
estatal", como um movimento resultante da adoc¢éo de politicas de orientagao liberal
ou neoliberal, prescrevendo reformas administrativas voltadas a implantar o "estado
minimo" e retirando do dominio o estado e abrindo a iniciativa privada setores e
atividades, o que se conhece popularmente por privatizagdes, mas nao so restrito a
elas.

Em sintese, foi e € um processo global, com maior aderéncia do governo
brasileiro desde o regime militar, passando por um acentuado periodo de reformas
federais nos anos 1990 e que toma novo folego a partir do governo Temer em 2016,
sem que tenha sido abandonado por todo o periodo.

No Brasil, a desestatizacao é a venda de ativos ou transferéncia da prestacao
de servigcos publicos a iniciativa privada. A desestatizacdo € um conceito amplo, que
engloba acgbes de privatizacdo (venda de empresa estatal) e de concessao
(transferéncia da prestacdo de servico publico), podendo esta pode ser nas
modalidades de concessao comum ou parceria publico privada (PPP).

No estado de S&o Paulo, criou-se o Programa Estadual de Desestatizacao
(PED) em 1996, e os mandatarios atuais se mostram deveras engajados em executar
a desestatizacado desde seu inicio, em 2019.

A EMPLASA foi uma das numerosas iniciativas recentes de desestatizacao

no estado, porém, como a empresa foi extinta, ou seja, finalizada, a chamada "morte
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da pessoa juridica", mas nao vendida, abriu-se um vazio, sem uma indicagado da

administragao publica sobre quem e como assumiria as fungées da EMPLASA.

Enfim, concluindo o item da pesquisa quanto ao apoio técnico por organizagao

publica propria, a RMVPLN esta desfalcada, e, aparentemente, todas as RMs do

estado de Sdo Paulo que contavam com a EMPLASA também estao.

De modo a sistematizar as relagcbes entre as demandas do Estatuto da

Metrépole quanto a estruturas e mecanismos da gestdo plena propostas neste item,

as informagdes sdo apresentadas por meio do seguinte quadro comparativo:

Quadro 5 - Gestao Plena: exigéncias do Estatuto da Metrépole e seus correspondentes quanto a

RMVPLN
Estatuto da Metrépole
RMVPLN Avaliagao
dispositivo texto legal
f lizach limitaca ; lei .
art. 2°. IIl, a ormalizagao e delimitagdo mediante lei LCE e 1.166/2012 F:umprldo
complementar estadual integralmente
instancia executiva
composta pelos
o representantes do Poder . . .
art. 2° 1ll, b Executivo dos entes Agéncia Metropolitana cumprido
cl/c art. 8°, | L AGEMVALE integralmente
federativos integrantes das
unidades territoriais
urbanas
' Conselho de
estrutura de  instancia colegiada Desenvolvimento, de
o . ) . .
art. 2° lll, b |governanca  deliberativa E:om cargter n.ormat|vo e TEE GRS
c/lcart. 8° Il |interfederativ representagéo da deliberativo, sem
a propria sociedade civil representante da
sociedade civil
art. 2° 1ll, b organizagao publica com Possibmdade de c’r|fagao
i ~ . . de Camaras Tematicas |ausente
c/c art. 8°, lll fungdes técnico-consultivas )
das Fpics
' . . Fundo de
sistema integrado de . .
art. 2° 1ll, b alocacio de recursos e de Desenvolvimento potencialmente
c/c art. 8°, IV rest;; 50 de contas FUNDOVALE, Conselho |cumprido
P ¢ de Orientacado do Fundo
o plano de desenvolvimento urbano Em processo de
art. 2°, lll, c | . . ~ €em processo
integrado aprovado mediante lei estadual |elaboragao

Fonte: Brasil (2015); Sdo Paulo (2012a). Elaborado pela autora.
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5.3 O PROCESSO DE ELABORAGAO DO PDUI DA RMVPLN NO BOJO DA NOVA
POLITICA DE REGIONALIZACAO DO ESTADO DE SAO PAULO

As discussdes internas da RMVPLN sobre o PDUI remontam as primeiras
reunides apos o Estatuto da Metropole. Em 2018 venceria o prazo fixado pelo EM e
foi um ano no qual a elaboragédo do PDUI desta especifica regidao era uma importante
pauta no seu Conselho de Desenvolvimento, existindo articulagdes com a EMPLASA
para tal finalidade. Em 2019, a extincdo da EMPLASA trouxe uma incerteza sobre os
atores técnicos que trabalhariam no PDUI. Em 2020, a pandemia de COVID-19
paralisou as atividades, ano em que nao foram realizadas reunides do Conselho de
Desenvolvimento.

Em 2021 o governo do Estado, por meio da Secretaria de Desenvolvimento
Regional coloca em pratica uma politica regional de criar arranjos de municipios por
todo estado, somado a isso, aquelas regides que ja existissem como tal, teriam o
auxilio para os proximos passos da implementagdo. Nesse afluxo, os PDUIs das RMs
entraram na pauta e o governo do estado contratou a Fundagao Instituto de Pesquisas
Econdmicas (Fipe) para realiza-los.

De forma simultdnea e bastante coordenada, a equipe da propria SDR e os
consultores da Fundacao Fipe colocaram em pratica uma peregrinagéo por municipios
do interior do estado de Sao Paulo para realizar audiéncias publicas. As publicagdes
no site da SDR, em suas redes sociais e nas imprensas regionais divulgaram esse
intenso movimento.

E possivel afirmar que a elaboracdo do PDUI da RMVPLN esta no bojo da nova
regionalizagao pois, ha anos o Conselho de Desenvolvimento da RMVPLN pauta a
necessidade de tal plano, mas nunca o concretizou devido a falta de recursos
financeiros, estimando-se seu custo em cerca de 4 milhdes de reais (GOMES et al.,
2021). A Fipe foi contratada nao so6 para o PDUI desta RM, mas para todo o processo
de regionalizagdo, o que explicita a orientagéo do estado, como previu Gomes et al.
(2021) em detalhado relatério.

Na RMVPLN, as audiéncias publicas foram agendadas em dias seguidos da
mesma semana, de segunda-feira a sexta-feira, conforme detalhado no quadro 1
(secgédo 2, item 2.2.1), uma em cada municipio sede das sub-regides da RMVPLN.

O formato das reunides foi hibrido, vez que, concomitantemente, aconteciam

em algum espaco aberto ao publico (evento presencial) onde era composta a "mesa”
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do evento e aconteciam as falas, a partir do qual eram transmitidas as imagens e o
som ao vivo para o canal na plataforma de videos Youtube da SDR (evento online).
No formato online estava disponivel uma janela de conversas escritas do tipo bate-
papo, por meio da qual o participante poderia enviar sua participagdo, como
perguntas, comentarios ou sugestdes, porém, a equipe organizadora pedia a todos
gue enviassem as sugestdes por escrito via um formulario digital especifico.

O caderno de propostas do PDUI para ser debatido nas audiéncias estava
disponibilizado no formato digital para download na pagina da internet do préprio
PDUI, vinculado ao sitio oficial da SDR. Foram realizadas oficinas prévias no ano
anterior para participagao do publico.

No presente trabalho, o conteudo do PDUI ndo esta em analise, mas seu
processo de elaboracao esta. Embora inconcluso, pois ainda pende a aprovacgao da
versao final do PDUI no Conselho de Desenvolvimento da RMVPLN e a remessa do
mesmo a ALESP para ser aprovado via lei estadual, a etapa das audiéncias foi um
momento crucial. Realmente, serviu para reforgar a falta de compromisso do governo
do estado de Sao Paulo com a participagao.

Veja-se 0 que o Estatuto da Metrépole determina a respeito da elaboragéo do

PDUI (ndo considerando as disposi¢cdes sobre seu conteudo):

Art. 10. As regides metropolitanas e as aglomeragdes urbanas deverao contar
com plano de desenvolvimento urbano integrado, aprovado mediante lei
estadual.

§ 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
instdncia colegiada a que se refere o art. 8° desta Lei, antes de seu
encaminhamento a apreciacdo da Assembleia Legislativa. (Redacgéao
dada pela Lei n° 13.683, de 2018)

Art. 12.[...]

§ 2° No processo de elaboragao do plano previsto no caput deste artigo e na
fiscalizagdo de sua aplicagdo, serdo assegurados:

| — a promogao de audiéncias publicas e debates com a participagao de
representantes da sociedade civil e da populagédo, em todos os Municipios
integrantes da unidade territorial urbana;

Il — a publicidade quanto aos documentos e informagdes produzidos; e

Il — o acompanhamento pelo Ministério Publico.

§ 3° As audiéncias publicas a que se refere o inciso | do § 2° deste artigo
serdo precedidas de ampla divulgagdo em todos os Municipios integrantes
da unidade territorial urbana. (Incluido pela Lei n°® 13.683, de 2018)

§ 4° A realizagdo de audiéncias publicas ocorrera segundo os critérios
estabelecidos pela instancia colegiada deliberativa a que se refere o art. 8°
desta Lei, respeitadas as disposi¢des desta Lei e das leis complementares
que instituirem as unidades territoriais. (Incluido pela Lei n°® 13.683, de 2018)
(BRASIL, 2015).
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Realizando a analise superficial sobre a o ritual pelo qual a confec¢gao do PDUI
deve passar, podem ser citadas essas etapas:

a) plano elaborado conjuntamente com representantes dos atores regionais.

b) ampla divulgacéo das audiéncias publicas.

c) publicidade quanto aos documentos e as informag¢des produzidos (antes e
depois das audiéncias).

d) ciéncia ao Ministério Publico para acompanhamento.

e) audiéncias publicas em todos os municipios da regiao metropolitana.

f) presengca de representantes da sociedade civil e da populagdo com
participacado destes nos debates.

g) incorporagéo das contribuicées da fase de audiéncias publicas.

h) deliberagéo da versao final do plano no colegiado deliberativo maximo da da
RM.

i) aprovagao do PDUI na forma de lei estadual.

Avaliando em partes este processo de audiéncias destinado a populacdo dos
municipios envolvidos, aduz-se que:

A respeito da divulgacdo das audiéncias publicas, a pesquisadora né&o
percebeu ampla dispersdo dessa informacao, apenas no sitio da SRD e em suas
redes sociais. Algumas prefeituras, igualmente, publicaram em seus sitios na rede.
Como moradora da regido em estudo e observadora participante do processo, a
pesquisadora pode afirmar que n&do houve a obrigatéria ampla divulgacéo. A despeito
disso, a pesquisadora s6 tomou conhecimento das audiéncias poucos dias antes das
datas agendadas e por vias de acesso do meio académico, ou seja, por estar
envolvida no meio em que circulam essas informagdes.

Sobre as datas, locais e horarios das audiéncias, essa questao é delicada para
propor um consenso sobre qual seria 0 melhor horario ou dia da semana para uma
audiéncia publica, considerando que as pessoas potencialmente interessadas
organizam-se de forma diversa. A localizagdo dos espagos das audiéncias foi
considerada suficientemente adequada.

A frequéncia das audiéncias foi montada em dias consecutivos, transparecendo
o0 apressamento do estado em cumprir com essa etapa rapidamente. Da mesma
forma, essa medida atende a comodidade da equipe que trabalha durante as
audiéncias, pois se instalam durante os dias da semana na mesma regido. Porém,

para o processo democratico, ndo € percebida qualquer vantagem, uma vez que a
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pauta metropolitana ressurge durante poucos dias e logo desaparece. Considerando
toda a falta de tradicdo em se estabelecer a cultura metropolitana no Brasil, um
periodo mais alargado de debates regionais parece ser mais benéfico nesse sentido.

Sobre a quantidade de eventos, pode-se apontar uma divergéncia na
interpretacédo do Estatuto da Metropole. A lei fala que devem ser realizadas audiéncias
em "todos os municipios", a RMVPLN é formada por 39 municipios, o numero de
audiéncias foi extremamente inferior ao de municipios.

Sobre a participagao em si, a possibilidade de fala existiu nas audiéncias, mas
a formatagao dos encontros ndo favorecia com que ela acontecesse. Explica-se: em
todas as 5 audiéncias, a reunido era iniciada com a composi¢cdo da mesa com as
autoridades presentes, geralmente prefeitos, vereadores, deputados estaduais e
federais, seguia-se para a abertura pelo presidente da mesa. Nas 3 primeiras
audiéncias, todos os membros da mesa poderiam falar no inicio, isso significava a fala
de cerca de 10 a 15 pessoas. Depois disso, vinham as falas dos consultores da Fipe,
geralmente 4 ou 5 consultores, cada qual apresentando uma tematica.

Somente apds essas exposi¢des protocolares e institucionais é que a palavra
era aberta ao publico, significando que horas de audiéncia publica ja haviam
transcorrido. Ou seja, as audiéncias aconteciam sem que o publico tivesse prioridade.

Nas duas audiéncias finais, reduziu-se a fala dos integrantes da mesa de
abertura, mas foi mantida a fala inicial dos consultores, que leva cerca de 2 horas em
revezamento entre 4 consultores.

Em todas as audiéncias que a pesquisadora esteve presencialmente (4 das 5
audiéncias), as cadeiras da assembleia ja estavam consideravelmente esvaziadas no
momento reservado as falas dos participantes. Assim sendo, demonstrando a raridade
da participacédo nos debates, ndo passam de 10 o numero de pessoas que fizeram o
uso da fala nas audiéncias publicas (nas 4 primeiras conjuntamente) e ndo estavam
vinculados a alguma das administragdes municipais ou ao "governo".

Conclui-se que, embora tenham sido publicas, no sentido de "aberta" a entrada
do publico, essas audiéncias nao eram propicias a permanéncia do publico, muito
menos a sua participagao. Nao foram populares, ndo foram diversas nos debates, sem
desmerecer aos que participaram.

Certamente, os documentos de registros dessas audiéncias serdo validados e
utilizados como comprovante de cumprimento de requisito legal para prosseguimento

do processo do PDUI, sera meramente a participacdo documentada em seu aspecto
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formal. Remonta-se, assim, ao conceito de simulacro de participag¢ao trabalhado por
Reschilian, Silva e Maciel (2022).

A ritualistica das audiéncias passa a suplantar sua razado de ser, qual seja,
viabilizar a voz popular. E a forma sendo maior que o contetdo, e isso ndo afeta
somente a sociedade civil. Observou-se que, mesmo os prefeitos presentes cumpriam
uma agenda institucional, pois desempenhavam a fungdo como uma obrigagédo, uma
formalidade a guardar, um ritual para que os tramites legais fossem formalmente
cumpridos.

Perguntado sobre a extingdo da EMPLASA e o papel dessa empresa publica
no processo do PDUI, o entrevistado 13 defende que as fungdes da EMPLASA foram

totalmente supridas, especialmente no processo do processo do PDUI da RMVPLN:

Foram esses 3 instrumentos que a Fundagao SEADE trabalhou para definir
uma proposta de regionalizagéo, que antes era trabalhada pela EMPLASA.
Entdo, a Fundagéo supriu essa lacuna, e, do ponto de vista do planejamento
territorial, aqui fazendo uma homenagem a EMPLASA, que ela definiu o
primeiro guia metodoldgico e de elaboragdo de PDUI utilizado por varios
estados, inclusive, e quem esta cumprindo esse papel é a FIPE. A FIPE, diga-
se de passagem, para esse projeto do PDUI, estda com umas 40 pessoas de
altissimo nivel, a maioria das quais oriundas da prépria EMPLASA, porque é
um conhecimento muito rico de décadas, que nao pode ser perdido, porque,
durante os 45 anos da sua existéncia a EMPLASA desenvolveu metodologias
de planejamento, sistemas de planejamento e tudo isso esta sendo feito em
parceria com a Secretaria de Desenvolvimento Regional e a FIPE. Entéo,
essas 2 fungbes principais de criagcdo de unidades regionais e do
planejamento foram, de alguma forma compensadas, buscando entdo o
apoio da FIPE e da Fundacdo SEADE. Essas novas formas de realizar esse
trabalho, trouxeram, realmente redugao das despesas para o estado, trouxe
a economia esperada? Sim, significativamente. Porqué a EMPLASA gerava
um custo de governo de cerca de 42 milhdes e ela tinha um papel muito
importante para o estado, e também que trazia economias, tendo em vista
que toda a cartografia utilizada pelo estado era gerada por ela, mas isso ndo
era percebido como uma economia, era a atribuicdo da EMPLASA. Mas o
que importa é que a politica publica seja efetivada e ndo necessariamente
que exista uma empresa, uma fundagao, autarquia, qualquer que seja o 6rgao
para realizar (Entrevistado 13).

A dispensabilidade da EMPLASA nesse processo contrasta com a presenca
numerosa de ex-empregados desta empresa nos quadros dos profissionais em
atuacao junto a contratada Fipe para a elaboragcdo do PDUI da RMVPLN e dos
trabalhos técnicos da nova regionalizagdo como um todo. Como exemplo da presenca
marcante de antigos trabalhadores da EMPLASA, cita-se a pessoa de Marcos
Campagnone, que ja foi presidente e diretor na EMPLASA, também subsecretario de
assuntos metropolitanos na SDR, mas passou a atuar como pesquisador contratado

da Fipe de fevereiro de 2021 a agosto de 2022. Figura de destaque nas audiéncias
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publicas, na fungédo de Coordenador de Articulacao Institucional no Projeto de Apoio
Técnico e Logistico para o Planejamento e Governanga interfederativa da Nova
Regionalizacao Paulista.

Entretanto, as relagbes nesse ambiente tdo pautado pelas interagdes politicas
tem espaco para o que é técnico e o que é extra técnico, uma vez que, a tensao entre
o conhecimento profissional cientifico, rigoroso e tomado como relevante dos técnicos
da Fipe e dos representantes das prefeituras nos debates sobre o PDUI e da nova
regionalizacdo - ambos o0s processos sao paralelos, conexos e parte de um
movimento orquestrado pelo governo do estado - estdo suscetiveis as vontades dos
detentores do poder de barganha dentre os atores envolvidos no espaco politico, que
se faz mais restrito que a esfera publica no sentido habermasiano.

O que se observou nas apresentagdes da Fipe e nas falas em nome do estado
foi verdadeira propaganda do plano, acontecendo em reunides/audiéncias que
ambientavam a propaganda da RMVPLN ou da nova regionalizagao.

No processo em questdo, ao mesmo tempo em que a proposta do PDUI esta
fundamentada em estrita técnica, como o melhor plano, difundia-se, por meio da
equipe contratada, uma abertura as sugestdes de mudangas, a novas demandas que
0s consultores ndo conseguiram captar, mas respaldados numa equipe totalmente
técnica e engajada.

Chamou a atencdo da pesquisadora uma informacdo dita e repetida nas
audiéncias publicas a respeito da nova regionalizag&o, qual seja, a incorporagéo de
um pleito dos prefeitos de mudar a denominacédo dada pela Constituicdo Federal as
unidades regionais, nesses termos:

- 0 nome "microrregiao” foi substituido por "regido de estado" sob a justificativa
de que aquele faz referéncia ao que é pequeno e nenhum municipio quer ser micro e

- 0 nome "aglomeracgao urbana" foi alterado para "agrupamento urbano", pois,
durante a pandemia de Covid-19 a palavra aglomerag¢ao adquiriu sentido negativo.

Nitidamente, a mudanga € injustificavel do ponto de vista das ciéncias do
espaco e do urbano, pois os termos anteriores sdo categorias consolidadas e as
justificativas para a mudanga sdo banais e imaturas. Entretanto, a decisdo, que se
anuncia pautada pelos conhecimentos "técnicos", foi mais voltada ao custo politico do
gue a uma questao de conhecimento popular ou cultural.

Buscando concluir o tramite processual, a reunido do Conselho de

Desenvolvimento da RMVPLN com a pauta do projeto do PDUI estava prevista para
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julho de 2022, foi cancelada e previu-se a realizagdo em agosto do mesmo ano. Por
iSsO, 0 processo ainda esta aberto e inconcluso.

Porém, por todo conteudo deste trabalho que reporta a importancia da
participacao e das estruturas de governancga para o Estatuto da Metropole, coloca-se
a seguinte questdo: como admitir que o PDUlI da RMVPLN seja aprovado pela
instancia colegiada deliberativa que ndao tem em sua composicao a necessaria e
obrigatéria representagcédo da sociedade civil?

Seria uma falha irremediavel, dada a falta de legitimidade do conselho, além da
propria ilegalidade.

Essa lacuna de representagdo ja foi levantada em outras regides
metropolitanas paulistas, pois € recorrente no modelo do estado de instituigdes
metropolitanas. Por exemplo, na constru¢dao do PDUI da RM de Sao Paulo, foi
proposto que a avaliagdo da reformulagédo dessas instancias sem participagao
acontecessem em conjunto com o processo do plano, mas, como afirmam D'Almeida

e Marguti (2018) a resposta do estado nao foi satisfatoéria:

O fato de a revisdo da estrutura de governanca interfederativa ndo constar
tematizada como propositura na contribuigdo do Caderno Preliminar de
Propostas elaborado pela Emplasa sinaliza a dificuldade e/ou a resisténcia
da empresa, ou mesmo do governo do estado de S&do Paulo, em considerar
ser necessaria a adicao de novas formulagdes a agenda da governanca
interfederativa e a revisdo do arranjo institucional atualmente em vigor, que é
estruturante para a conseguinte implementagdo da proposta do PDUI
(D’ALMEIDA; MARGUTI, 2018. p. 290).

No caso da RM de Sao Paulo, o estado simplesmente ignorou as propostas
participativas, como se a auséncia de participagdo nao existisse ou fosse téo
irrelevante ao ponto de sequer ser citada. Nao ha abertura do estado de Sédo Paulo
para a participacao na esfera metropolitana, indo na contramao do que se considera
governanca e de todas as diretrizes da gestdo democratica. E uma gestéo autocratica,

pautada em valores pré-constitucionais.

5.3.1 A Nova Regionalizagdo do estado de Sao Paulo:

Passado o ano de 2020 em que houve a suspensdo de grande parte das
atividades presenciais em razdo da pandemia de COVID-19, o governo do estado de
Sao Paulo colocou em pratica o projeto que denominou "Nova Regionalizagédo" de

todo o estado. A proposta é de que todo o territério paulista seja dividido em regides



179

que congreguem grupos de municipios. O formato dessa regionalizagado seguira o
das unidades territoriais urbanas previstas na Constituicdo Federal de 1988 e
regulamentadas pelo Estatuto da Metropole, essas unidades sao as regides

metropolitanas, as aglomeragdes urbanas e as microrregides.

Conforme ja explicitado, o desenho respeita as regides metropolitanas ja
existentes e cria 0os novos arranjos. Contudo, procurando melhorar a estética e
aceitabilidade dos termos designativos dos arranjos regionais, nos discursos dos
agentes do estado foram utilizados: a) para Microrregidao - Regidao de Estado; b)
Aglomeracdo Urbana - Agrupamento Urbano (SAO PAULO, 2022c).

Ainda, ligado ao projeto da regionalizagdo, o Estado de Sao Paulo
implementou os parlamentos regionais em 2021, um em cada regido prevista,
formado por vereadores dos municipios que compdem a respectiva regiao, trazendo
o Legislativo local para o debate regional. Os parlamentos regionais nestes moldes
ja existem no Brasil, como no caso do Parlamento Metropolitano da Grande Porto
Alegre, no Rio Grande do Sul (MARTINS, 2018, p. 439).

Em 2021 foram realizadas de forma massiva as audiéncias publicas no formato
descrito para o PDUI das RMVPLN. Reunidées nas quais as figuras dos entao
governador, vice-governador e secretario de desenvolvimento regional eram
constantemente exaltadas.

Na sua fase atual, a proposta foi transformada no Projeto de Lei Complementar
n°® 14/2022 e enviada pelo Governador do Estado ALESP em margo de 2022, cujo
texto estabelece diretrizes para a Organizagao e Gestao Regional do Estado e cria as
Aglomeragdes Urbanas de Aragatuba; Bauru; Bragantino; Central; Grandes Lagos;
Marilia; Mogiana; Pontal do Paranapanema e as Microrregides de Andradina; Assis;
Avaré; Barretos; Botucatu; Catanduva; Itapeva; Jau; Lins; Nova Alta Paulista;
Ourinhos; Penapolis; Sdo Joao da Boa Vista; Vale do Ribeira.

Sao Paulo adota as conformagdes de natureza urbana para organizar as
regides do estado. Importante destacar que, no projeto de lei supracitado, a estrutura
das unidades contempla um conselho deliberativo com participagcéo da sociedade civil
para as novas unidades, o que o coloca em maior compatibilidade com o Estatuto da

Metrépole.
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Durante o processo das audiéncias publicas a composicdo das unidades foi
alteradas a pedido de algumas municipalidades. Reproduz-se o mapa do parecer

enviado a ALESP acompanhando o projeto da Nova Regionalizagéo:

Figura 11- Mapa da Nova Regionalizacdo do Estado de Sao Paulo com hierarquizacdo do REGIC

Fonte: Sdo Paulo, 2022c.
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Figura 12- Mapa da Nova Regionalizagao do Estado de Sao Paulo 2022

Fonte: Sdo Paulo, 2022c.

Segundo o parecer, os niveis médios de integragao regional sdo os guias para
o enquadramento de cada unidade regional quanto a ser Microrregido ou Regiao de
Estado (pequena interagao regional); Agrupamento Urbano ou Aglomeragao Urbana
(de pequena a média interagao regional); Regido metropolitana (de média a grande
interagdo regional) (SAO PAULO, 2022c, p. 4).

Além da integracgao, a delimitagao das regides tem como base os recortes das
tradicionais divisbes da administragao publica paulista, as regides administrativas e
as regides de governo. A versao final do projeto indica, ao todo, 32 regides para o

estado de S&o Paulo, considerando que:

» Sete delas permanecem como estdo por serem aglomeragdes urbanas e
regides metropolitanas ja constituidas formalmente.

» 12 outras foram constituidas a partir das analises realizadas, sendo trés
novas regides metropolitanas (Jundiai e Piracicaba — que deixam de ser AU
— e Sao José do Rio Preto), cinco novas aglomeracdes urbanas (Aracatuba,
Bauru, Central, Marilia e Pontal do Panapanema) e quatro microrregides que
obedeceram a outros critérios, como consércio de municipios (Grandes
Lagos e Nova Alta Paulista), politicas regionais (Vale do Ribeira) e
caracteristicas especificas (Mogiana).

» As 13 demais areas foram constituidas a partir das antigas regides de
governo (exceto Jau), que passaram a serem denominadas de
“microrregiées” (SAO PAULO, 2022c, p. 4-5).
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Sobre o formato e o mérito da regionalizagdo, manifestou-se com criticidade o

entrevistado 3:

Isso € um grande abacaxi e isso € uma desmoralizagdo na questdo do
planejamento regional. O que nds temos que colocar é o seguinte, sem
nenhuma critica, nada, mas eu nao posso concordar com essas atitudes
politicas, o Marco Vinholi que &€ o secretario, ele € ao mesmo tempo
presidente do partido (PSDB) no estado de S&o Paulo. Entédo, na verdade,
ela é uma secretaria que tem muito mais interesse partidario de levar dinheiro,
de levar projetos para o interior, obviamente para a maturacdo de uma
campanha politica, e esse processo de regionalizagdo esta levando isso.
Porque os prefeitos estdo acreditando que vai chover dinheiro. Em cada
audiéncia publica que esta sendo feita, leva-se la o vice-governador, leva o
secretario de estado, tem uma mala de dinheiro e distribui para os prefeitos.
Entao, faz a ponte ali, retifica aqui... como se isso fosse ser o grande futuro
dessas regides. Nao é nada disso. Eles ja comecam errado, entao esses
prefeitos estdo sendo levados a acreditar que esse processo de
regionalizagao é para chover dinheiro e ndo vai chover.

E, mesmo que fosse sério, quem é que vai fazer isso ai? Nao tem ninguém
para fazer mais, ndo tem equipe técnica. A equipe técnica que esta na
Secretaria hoje, é o pessoal do antigo CEPAM, que nao pdde ser demitido
porque sdo estaveis, entdo eles foram levados para Ia.

Onde é que esta a cartografia que era extremamente essencial para a gente
fazer todo o planejamento? NOs tinhamos isso na geomatica, uma coisa
incrivel, estda sendo perdida, porque o IGC hoje, ndo tem condi¢cdes de
entender o que a EMPLASA fazia.

Entao, se vocé for no subsolo do prédio da Secretaria, os mapas, € isso de
seguranga do estado, tudo, estdo sendo apodrecidos na umidade do prédio.
Ninguém faz cartografia mais.

Agora, como é que vocé faz o processo de regionalizagdo? Vocé tem que
fazer estudos preliminares, assim diz a lei. Vocé tem que apresentar os
requisitos para que determinado grupo de municipios possa se transformar
numa regido metropolitana ou aglomeragéo urbana e assim por diante. Sao
requisitos de uma lei complementar da lei 760, e estudos técnicos necessitam
ser feitos, para que isso seja comprovado, e isso tem que monitorar o projeto
de lei que vai pra assembléia legislativa.

Eu pergunto, quem é que esta fazendo esses estudos? Ninguém, porque nao
existe gente para fazer isso. Como é que eles vao provar isso na assembleia?
Quer dizer, isso é voto de cabresto, manda aprovar.

Entédo, hoje estdo transformando o aglomerado urbano de Piracicaba em
regidao metropolitana. Por que? Para dar status, porque o ex prefeito de
Piracicaba esta trabalhando na Secretaria (Entrevistado 3).

A fala do entrevistado 3 é rica em questionamentos plausiveis sobre as falhas

no processo de nova regionalizacdo e levanta pontos que permitem identificar que

nao se trata de uma acao de planejamento territorial, mas de uma politica eleitoreira

e guiada por interesses que nao estdo alinhados ao interesse publico.

Outro entrevistado, o de numero 15, em um evento com prefeitos e

representantes do estado de S&o Paulo, perguntado sobre a imobilidade da RMVPLN

desde sua criagao, responde que isso aconteceu pela falta de recurso e nao por falta

vontade politica do estado, além disso, o entrevistado diz acreditar que 0 momento &

favoravel para e pela nova regionalizagao:
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Basicamente foi falta de recursos, que é diferente do momento que nos
vivemos hoje, apesar da pandemia, tem dificultado muito a economia
mundial, mas aqui no Estado de Sao Paulo, temos um governo atual, pelo
menos, visto que aos recursos estao sendo possivel serem repassados, tanto
€ que a reuniao de hoje, a gente vé um montante de recursos destinados aos
municipios, frutos de emendas, parlamentares, indicagdes, mas também de
verbas que foram economizadas no periodo critico da pandemia e que agora
podem ser canalizados entdo para investimento em todos os municipios,
entdo agora havendo possibilidade e acredito que o caixa do governo
estadual esta bem equilibrado as condigdes para se fazer os projetos e
implantar em melhorias para a regido metropolitana do Vale do Paraiba, sdo
muito reais e o governo é atual tem demonstrado um olhar muito especial
para todos os municipios de Sao Paulo e com recursos em caixa eu acho que
agora a esses projetos da agéncia metropolitana podem ser viabilizados
(Entrevistado 15).

O entrevistado demonstra-se confiante e crente na disponibilidade atual de

recursos do estado para a RMVPLN, apesar de ser um ator politico com mais de uma

dezena de anos de experiéncia em mandatos eletivos.

De forma diferente, o entrevistado 3, com veeméncia, mostra-se descrente de

que havera uma priorizagado do planejamento e uma politica regional sdlida, nesse

sentido, afirma:

E que no vai acontecer nada. O fato de tudo isso, ndo é o governo fazendo
uma grande propaganda, vai criar a regido metropolitana de Sao José do Rio
Preto, vai transformar aglomeragdo urbana de Piracicaba em regido
metropolitana, vai criar um monte de microrregido no estado, regido
metropolitana de Bauru. Loucura o que estdo fazendo, ndo tem gente para
trabalhar nisso. Ent&o, hoje, o processo de regionalizacdo aqui € um caso
suicida. Isso somente é feito por interesses politicos. Ndo ha nenhum
interesse de planejamento, nada disso (Entrevistado 3).

Levando em consideracao os histéricos de falta de investimentos do Executivo

paulista para com a RMVPLN, foi questionado ao entrevistado 13 se a nova onda

regionalizante do estado ndo padecera do mesmo mal ou se existira o financiamento

das acgdes, assim respondeu:

Sem dulvida, porque num passado recente foram criadas Regides
Metropolitanas. Mas até por conta da crise econémica, também nao quero
fazer nenhum julgamento. O estado ndo deu a devida atengdo para as
unidades regionais, deu a atencao que foi possivel que fosse dada em um
contexto de escassez de recursos. Nao podemos levar isso como uma critica,
mas podemos considerar que com a disponibilidade de recursos que o
governo do estado possui atualmente, face o ajuste fiscal, é possivel investir
e apostar nesse modelo de organizagao regional, porque, lembrando bem, as
regides administrativas que foram criadas ainda no final dos anos 60. Em
1970, foram criadas as primeiras 11 regides administrativas, hoje sdo 16, elas
ndo tém o organicidade, elas ndo tém um colegiado, um sistema de
governanga e ainda mais com representantes do estado, dos municipios e da
sociedade e também nao tem planejamento territorial. Agora nao, nés temos
uma governanga Inter federativa, tripartite e o plano territorial sendo feito.
Entao, nds temos 2 instrumentos fundamentais para o desenvolvimento de



184

cada unidade regional, segundo as suas especificidades sécio econdmicas,
ambientais e culturais (Entrevistado 13).

O discurso da causa municipalista nos agentes do governo do estado de Sao
Paulo é muito presente, desde o governador, seu vice-governador, até o secretario de
desenvolvimento regional, o qual, inclusive, langou um livro recente sobre o tema.
Defende o governo, que a regionalizagao fortalecera os municipios e permitira uma
melhor organizagao e gestao territorial por parte do estado. Ressaltando o "novo"
municipalismo de Sao Paulo, sdo essas as palavras do Secretario Marco Vinholi na

abertura de uma publicacao institucional:

Para fazer frente ao desafio posto por esta heterogeneidade, temos
trabalhado com fundamento em um novo conceito-chave de Municipalismo.
Conceito este que se traduz na modernizagdo das relagbes com as
Prefeituras, maior autonomia dos entes locais, descentralizagdo das decisdes
e dos poderes, incentivando a participacdo popular e irrigando um fluxo
constante de relagcdes entre Estado e Municipios, gestores publicos,
empresarios e cidadaos (SAO PAULO; SDR, 2022b, p. 3).

Contudo, a preponderancia do papel do estado na formacédo da cultura
metropolitana é inegavel, tanto pela abrangéncia de sua jurisdigdo, quanto por seus

recursos humanos, estruturais e culturais de trabalhar e atuar em diferentes escalas:

Entdo, os prefeitos entendem, na sua maioria, € claro, que regido
metropolitana serve somente para 2 coisas: dar status ao municipio, que ele
participa de uma regido metropolitana, ele ndo quer ser aglomeragao urbana,
ele quer ser a regido metropolitana e microregidao ndo se pode nem falar, e
em segundo lugar é que vai chover dinheiro. (...) Ndo é bem assim. (...)

Mas esse é 0 nosso papel, da criagao de uma cultura metropolitana. Isso que
existe em outros paises e que nés ndo temos aqui no Brasil. Entdo, isso s6
pode ser feito com apoio do estado. Eu me lembro todas as vezes, ndo s6 no
vale do Paraiba, que ndés iamos para as reunides, vinha governador, o
secretario de estado, aquilo era ibope para a regido, chovia gente, chovia
imprensa, chovia todo mundo, entao, isso era um atrativo para que a gente
pudesse mostrar, principalmente aos prefeitos, a importancia da regiao
metropolitana, da gente tratar de problemas comuns, e que o problema de
um atravessa o territério e vai atrapalhar o municipio do outro. Isso que eles
nao entendem (Entrevistado 3).

A polarizagao de forgas e a disputa entre os niveis local e estadual da federagao
sdo evidentes quando o assunto em pauta € a regionalizacdo. Os poderes, a
capacidade de acao e a forga politica dos estados acaba prevalecendo. Por isso,
diante do esgargamento dessa relagdo no interior de uma unidade regional, as
chances de que o estado defina qual € o interesse "metropolitano” sobre determinada

questao é grande.
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Nas falas e materiais de divulgacdo da nova regionalizagdo estadual, uma fala
comum € da tendéncia do “desenvolver-se junto”, de criar regides para que a "uniao
faca a forga”, para a gestdo comum de problemas, mas sem o processo de urbano da
metropolizagao.

A forma como o processo de regionalizagado estadual afetou diretamente a
RMVPLN foi com o apressamento do processo de elaboracdo do PDUI. Nas
audiéncias publicas, porém, houve a promessa por representantes do estado de que
haveria a alteragao da lei criadora da RMVPLN para a inclusao da representagao da
sociedade civil no Conselho de Desenvolvimento. Entretanto, ndo foi encontrado tal
projeto, a lei continua com o teor explicitado neste trabalho e aprofundado nos itens
da secao 5.

Com a tendéncia de acentuagao das desigualdades, desde o nivel macro ao
micro, as teorias sobre os lugares ganhadores e perdedores parecem ser um caminho
para se refletir acerca da "solugao" da regionalizagdo. Se, como afirma o governo, os
recursos sao escassos e nem todos os municipios podem ser atendidos, a competicao
pelos mesmos chegara ao nivel das regides, entéo, ter-se-a regides ganhadoras e
perdedoras. Porém, se considerarmos o histérico do estado de Sao Paulo, destaca
Lencioni (2011), quem ganha em territorio paulista sdo as regides localizadas junto

aos eixos de circulagao viaria.
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6 CONSIDERAGOES FINAIS

No ambito do espaco politico regional, o objetivo geral do trabalho foi analisar
comparativamente o paradigma da gestdo plena desenhado pelo Estatuto da
Metrépole, Lei Federal n° 13.089/2015 (BRASIL, 2015), e as instancias e os
mecanismos de planejamento e a gestdo metropolitanos implantados na Regido
Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte (RMVPLN) para identificar ndo so6 os
descompassos entre eles, como também relaciona-los a politica regional e
metropolitana do atual governo do estado de S&o Paulo.

No percurso para o objetivo final, a pesquisa buscou identificar os motivos
determinantes da criagdo da RMVPLN em 2012 para avaliar se houve relagdo com a
proliferacdo de novas regides metropolitanas no Brasil no inicio dos anos 2010, a este
respeito, pode-se concluir que:

- consoante constatagdes presentes no fechamento da segéo 3, o agenciamento
da escala metropolitana por projetos federais de habitacdo e infraestrutura
motivou a criagao de novas regides metropolitanas no Brasil a partir dos anos
2000, com pico de crescimento no ano de 2012.

- com a difusdo da crenga de que as regides metropolitanas eram territorios
preferenciais para receber investimentos publicos e privados (principalmente
com destinagdo de verbas publicas), ser parte de uma regido metropolitana
parecia ser vantajoso aos municipios.

- 0 movimento de surgimento de dezenas de novas regides metropolitanas
formalmente instituidas nao foi correspondente ao fendmeno metropolitano no
territério de grande partes das unidades delimitadas, pois, estas mantinham
apenas o aspecto da institucionalidade metropolitana.

- a dualidade entre os aspectos da metropolizacdo meramente formal e da
metropolizagdo como fendmeno socioespacial se acentuou ainda mais com o
surgimento de novas RMs.

- a RMVPLN foi fruto de uma década de debates em prol da constituigdo do
formato de regido metropolitana, iniciativa que partiu de atores politicos
regionais € ndo do Executivo paulista, cujo governo foi refratario a ideia até
2011, cedendo por forga de grupos de pressao politica.

- os limites territoriais da RMVPLN tem precedentes histéricos de multiplas

origens: na propria organizagao administrativa do estado de S&o Paulo, em
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estudos e trabalhos de diagnostico e planejamento regional, em critérios
geografico ambientais como as bacias hidrograficas e na identidade regional
reforgada pela midia regionalizada.

nao foi constatado como motivo determinante para a criagdo da RMVPLN o
acesso a recursos ou beneficios federais da politica neodesenvolvimentista do
periodo, contudo, as vantagens do PMCMV para regides metropolitanas
apareceram como um argumento favoravel a mais em meio a tantos outros
assumidos em prol da proposta.

os argumentos do "fato regional”, do "desenvolver-se junto”, da unido para a
resolucdo de "problemas comuns" em conjunto, foram os argumentos
preponderantes do grupo mobilizador da criacdo do formato de regiao
metropolitana.

soma-se ao item anterior, uma nitida crenga de prefeitos e autoridades da
regidao de que o formato de RM proporcionaria um acesso muito facilitado a
recursos financeiros para solugdo dos problemas urbanos, escancarando a
busca por vantagens e recursos financeiros via formatagédo da RM.

por isso, 0 movimento regional engajado na criagdao da RM nao aceitou outros
formatos de unidades regionais mais condizentes com a dindmica urbana
regional, considerando que seriam formatos de menor importancia
(aglomeragao urbana e microrregido) e menos vantajosos.

a agregacao da RMVPLN ao planejamento da Macrometropole Paulista € um
fator de contribuicdo da criacdo da RM que parte de cima para baixo, do
governo estadual para o territério da regiao.

Além disso, objetivou-se analisar o cumprimento das demandas do Estatuto da

Metrépole quanto a gestao plena via analise da estrutura institucional e normativa da

RMVPLN para avaliar o grau de compatibilidade ao marco legal. A este propdsito

foram dedicadas as se¢des 4 e 5.

A secdo 4 explorou o modelo de gestdo plena sob o prisma do aspecto

normativo, levando as seguintes reflexdes:

- 0 tAo esperado marco legal para gerar o avanco na politica urbana/metropolitana

veio em 2015 e impactou a dimensao institucional da politica com a fixagao do
paradigma da gestao plena (incluindo prazos e sangbes por descumprimento
dos mesmos), mas retrocedeu nestes aspectos. Na atualidade, onde o EM mais

repercute é na estrutura da governanca interfederativa que recai sobre estados
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e municipios envolvidos no arranjo, porém, dessa estrutura, cujos formatos dos

orgao estdo abertos para definicdo de cada unidade regional, o fazer

processual, o como se faz, € que recebe atengao da legislagdo, na medida em
que os principios norteadores estao alinhavados a operagao.

- nos processos metropolitanos, na sua governanga, além do citado critério
finalistico, o equilibrio quanto a autonomia compartilhada pelos municipios e o
estado é um ponto sensivel.

- depois de sofrer espoliagdes desde a fase em que era um projeto de lei,
passando pela fase dos vetos presidenciais e das alteragbes de redagao apos
entrar em vigor, resta no texto do Estatuto da Metropole um conteudo
fortemente voltado a gestéo plena, especialmente a governanga interfederativa,
com nitido objetivo de desautorizar arranjos regionais apenas formalizados (e
ndao implantados), obrigando que essas unidades se componham de
organizagdes, adotem e integrem sistemas, cumpram determinados processos,
respeitem certos principios € mirem finalidades especificas, suas Fpics.

- a operacgao da estrutura, formada de instituicdes e de pessoas, € condicao sine
qua non para o proprio reconhecimento da existéncia do arranjo regional. Pela
via da estrutura, a norma pretende que as RMs alcancem a capacidade de
realizar as politicas publicas e de executar as fungdes publicas de interesse
comum eleitas.

Dedicando-se ainda ao segundo objetivo especifico, na segcédo 5, passa-se a
uma analise comparativa entre a gestao plena do EM e as instancias e mecanismos
de planejamento e gestdao metropolitana implantadas junto a RMVPLN. Avaliadas
ponto a ponto as trés dimensdes da gestao plena (aspecto formal, aspecto estrutural
e aspecto de planejamento), concluiu-se que nao foi integralmente implementada a
"gestédo plena" na RMVPLN. Merece destaque o aspecto da estrutura de governanga
interfederativa, composto por quatro elementos, dois dos quais a RMVPLN esta mais
distante de atender, tanto pela falta de participagdo na instadncia deliberativa
(Conselho de Desenvolvimento da RMVPLN) quanto pela auséncia da instancia
técnico-consultivas. Como forma de sintetizar tal avaliacédo, a pesquisadora elaborou
um quadro sintese, o quadro 5.

Objetivou-se ainda relacionar a politica da "nova regionalizagao" do estado de
Sao Paulo com a implementacdo da governancga interfederativa na RMVPLN para

identificar inter-relagées atuais. Nesse interim, pondera-se que a forma como a
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marcha da regionalizagdo estadual afetou diretamente a RMVPLN foi com o
apressamento da elaboragdo do PDUI. Nas audiéncias publicas, porém, houve a
promessa por representantes do estado de que haveria a alteracao da lei criadora da
RMVPLN para a inclusao da representagcao da sociedade civil no Conselho de
Desenvolvimento. Entretanto, ndo foi encontrado tal projeto, a lei continua com o teor
explicitado neste trabalho e aprofundado nos itens da sec¢do 5, negligenciando a
participacao.

A linha argumentativa foi a da desconstrugao e fragilizagdo do planejamento
publico como parte do contexto do estado neoliberal e como parte da gestédo regional
cujos poderes estdo sob dominio do estado federado em detrimento do municipio.
Esta linha pode ser sustentada nas analises realizadas e sua concretude fez-se nitida
a partir de 2019, diante da remodelacdo de secretarias estaduais e da extingdo da
EMPLASA, seguidas da contratacdo massiva de ex-empregados publicos demitidos
pelo estado e recontratados em regime privado pela instituicdo a quem o estado
"terceirizou" trabalhos da nova regionalizagao.

A pergunta norteadora da pesquisa foi: quais as implicagdes para a Regiao
Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte (RMVPLN) com a politica
metropolitana adotada pela administracao publica paulista atual?

Para se responder a referida pergunta da pesquisa, foram aventadas as
seguintes hipéteses:

a) a politica metropolitana adotada pela atual administragao publica de Sdo Paulo
implica desconsiderar parcialmente as diretrizes do Estatuto da Metrépole para
a gestao plena;

b) tal politica implica prevaléncia dos interesses estaduais sobre os municipais,
dada a falta de engajamento dos municipios em atuar na governanga
metropolitana.

A primeira hipotese se confirmou, sendo constatada a intencionalidade do
estado de Sao Paulo em insistir num modelo proprio de organizag&o das instituicoes
metropolitanas, cujo ponto fraco é a falta de participagéo, o que colide frontalmente
nao s6 com o Estatuto da Metrépole, como também com o Estatuto da Cidade e os
valores da Constituicdo Federal de 1988. Entretanto, Sdo Paulo se nega a reconhecer
as incongruéncias de seu modelo, sendo esta uma perspectiva do planejamento

metropolitano para a RMVPLN.
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A reconstrucao histérica do movimento para a criacdo da RMVPLN denuncia
qgue o nascimento da unidade regional foi um movimento "de baixo para cima", ou
seja, que partiu como demanda das instancias locais agregadas em diregdo ao
estado. Porém, a formalizacdo da RM se da dentro de um arcaboucgo construido sob
orientagcdo do planejamento tecnoburocratico que se fez nos anos 1970. Embora a
legislacdo de Organizagcao Regional do estado de Sdo Paulo seja datada de 1994 e
norteada pela Constituicdo Estadual de 1989, a mentalidade do governo de S&o Paulo
nao se atualizou perante os principios e os valores norteadores da Constituicdo
Federal de 1988, ndo fez a transigdo democratica e federativa de fato, permanecendo
com a politica padronizada "de cima para baixo", de estadual para municipal/regional
e com viés antidemocratico.

Este viés antidemocratico € mais profundo do que o déficit democratico, pois
ha a intencionalidade de n&o implantacdo da participagdo, porém, maquiada pelo
simulacro de participagdo, pois, o argumento da participagdo € constantemente
presente no discurso oficial e sua experiéncia € anulada empiricamente. A
participagédo esta alijada da esfera publica paulista, a sociedade civil ndo é um ator
bem vindo no espaco politico da agao.

A segunda hipotese ndo se confirmou totalmente. Embora tenha sido
constatada a prevaléncia dos interesses estaduais sobre os municipais na gestéao
metropolitana da RMVPLN, havendo uma dependéncia e uma vinculacao total das
instituicées e da burocracia para com o estado de Sao Paulo, a razdo dessa assimetria
de poder ndo se baseia na falta de engajamento dos municipios em atuar na
governanga metropolitana. Ao contrario, os dados coletados indicam que os prefeitos
tém interesse em encontrar solugdes para os problemas regionais, 0 que remete as
fungdes publicas de interesse comum. Todavia, as prefeituras tém dificuldades em
investir recursos no sistema metropolitano e esperam que o estado arque com este
custo. Por sua vez, como n&o houve a priorizagao por parte do estado em investir em
projetos na RMVPLN, essa falta de recursos na instancia regional gerou a frustragcéo
e a falta de engajamento do Executivo local. Defende-se ser essa uma questao a ser
equacionada por meio do compartilhamento de competéncias e responsabilidades
dos entes englobados numa regido metropolitana, ou seja, uma tipica questao da
construcdo do interesse metropolitano. Sob esta perspectiva, estd nas maos do

estado o planejamento metropolitano.
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Observou-se no conjunto dos discursos, seja nas audiéncias publicas do PDUI,
seja nas entrevistas de participantes ainda vinculados a prefeituras ou ao estado, que
sdo exaltados o potencial econdmico da regido, sua localizagao privilegiada (entre as
capitais Sao Paulo e Rio de Janeiro) e é reforcada a crenga no plano, com palavras
cobertas de otimismo a ponto de ignorar as deficiéncias locais e as desigualdades
regionais, revestindo com uma aura de celebragdao e homenagem ao governo estadual
o fato deste estar realizando o que ha muito deveria ter realizado.

A pesquisa foi capaz de agregar contribuicbes analiticas e praticas. Sobre o
aspecto da governanga metropolitana, as analises e interpretagdes da legislagéo
contribuem para dar substancia ao conjunto de estudos juridicos e interdisciplinares
gue ainda sao em pequena quantidade.

Aprecia-se também como contribuicdo de cunho pedagdgico do trabalho as
figuras e quadros-sintese elaborados pela pesquisadora, os quais transformam o texto
legislativo em informagbes formatadas em diagramas ou em quadros visualmente
mais agradaveis, atrativos, simplificados, condensados e informativos se comparados
ao formato original de um conteudo complexo de dificil interpretagdo presente na
legislacao brasileira.

Além disso, apresentou-se a perspectiva do planejamento na RMVPLN
mediante a analise comparativa da gestao plena e do modelo de gestao paulista na
RMVPLN, construindo uma aplicacdo com potencial de reorientar a equivocada agao
na RMVPLN.

O trabalho reforgou e agregou novos dados a discusséo ja existente nesta area
de estudo entre a dualidade da metropolizagdo como espacialidade e
institucionalidade, explorando como tal dualidade & presente na RMVPLN e como
trabalhou-se tal dualidade no espaco politico desta regido e suas consequéncias para
a governanga regional.

Acredita-se, assim, que as contribuicbes de cunho social e académico tenham
sido atingidas.

Quanto as estratégias desenvolvidas para trabalhar com um objeto do
contemporaneo, cujo fendmeno se realizava simultaneamente ao tempo da pesquisa,
utilizou-se do trabalho de campo de um modo prolongado durante os anos de 2021 e
2022, combinando entrevistas, observagao participante e acompanhamento via
internet, acessando publicacbes na imprensa, em sites institucionais e redes sociais

de pessoas e instituicoes relevantes. Por isso, os caminhos percorridos na
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investigacao foram desafiadores e a metodologia deveria acompanhar a multiplicidade
de formas de coleta e analise de dados com flexibilidade.

Explorou-se a dimensao publica do espago politico, seja em seu ambito
discursivo, aquela expressa e publicada por meio de atas de reunides, projetos
diversos, oficios, discursos em encontros abertos, como audiéncias publicas,
publicagdes literarias institucionais (relatérios, cartilhas, dossiés, livros), entrevistas a
imprensa. Seja no dmbito do ambiente espacial, pela presenca e frequéncia nos
ambientes de reunides e audiéncias publicas, atenta as movimentagdes coletivas e
individuais das pessoas da politica. Tal dimensao é proviséria e aberta, portanto, a
perspectiva da presente tese aplica-se a "fotografia" do espago/tempo investigado.

No espaco politico, ao mesmo tempo em que ndo havia novidade, tudo poderia
sofrer reviravoltas. A novidade desenhada pelos homens do estado (governo do
estado de Sao Paulo) da qual os prefeitos, previamente assoprados ao pé do ouvido,
orientavam-se sobre qual papel desempenhar, marcavam as posi¢cdes em cena. Mas,
as reviravoltas foram possiveis, porque, na cena politica, as articulagdes sao
dindmicas e envolvem jogos de poder.

Via observacédo participante, com acesso aos bastidores de reunides,
presenciou-se reverberar a fala/discurso oficial de representantes do estado de Sao
Paulo ao final de uma reunido entre os politicos locais. Sempre ha algo novo,
imprevisto. O desafio do investigador € dar sentido a este conjunto amplo de dados
captados "no ar", nas palavras, nos comportamentos, e fazé-lo de forma "cientifica".

Encerra-se o presente trabalho considerando que o mesmo cumpriu com o que
se propds a realizar. Sendo certo que, o fendmeno investigado, dindmico como é&,

comporta outras possibilidades de pesquisa.
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