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RESUMO

O objetivo do artigo é analisar a chamada “nova regionalizacdo" do governo do estado de S3o Paulo
para a implementacdo de unidades regionais (regides metropolitanas, aglomera¢des urbanas e
microrregides) frente ao paradigma normativo da gestdo plena, para discutir a compatibilidade das
acOes paulistas com o modelo nacional do Estatuto da Metrdpole. Para tanto, analisa-se a gestdo plena
como categoria juridico-institucional e modelo estrutural/finalistico, e, comparativamente, discute-
se a coeréncia interna e a externa da iniciativa paulista para com o paradigma, destacando o critério
de participacdo da sociedade civil nos processos e instancias. Quanto aos aspectos metodoldgicos, a
pesquisa é qualitativa, exploratéria e descritiva. O uso de dados secundarios aconteceu a partir de
variadas fontes, como documentos e publicacdes bibliograficas. Como resultado, constatou-se que o
modelo paulista de estruturacdo da governanca interfederativa nas unidades regionais, tanto aquele
em vigor desde 1994, quanto o projeto apresentado em 2022 chamado de "nova regionalizacao", é
deficitario tanto no tocante a participacdo da sociedade civil quanto a autonomia municipal. Conclui-se
que, apesar do recente esforco paulista em adequar-se ao paradigma da gestdo plena, mantém-se o
desprestigio a cultura participacionista e a concentracdo de poderes nas maos do ente estadual para a
definicdo e a instrumentalizacdo dos interesses regionais.

Regionalizacdo. Estatuto da Metrépole. Gestao plena. Participacao.
Governanca interfederativa.



ABSTRACT

This study aimed to evaluate the so-called “new regionalization” of the government of the state of Sao
Paulo as far as the implementation of regional units (metropolitan areas, urban agglomerations, and
microregions) regarding to the normative paradigm of the full management. In addition, this article
discusses the compatibility of the governmental actions taken in S3o Paulo with the national model
of the Metropolis Statute. In this context, the full management was evaluated as an institutional legal
category and a structural/final model. Furthermore, this paper investigates comparatively the internal
and external coherence of the S3o Paulo initiative concerning the respective paradigm, highlighting the
criterion of the civil society participation in processes and instances. As far as the methodological aspects,
this research is qualitative, exploratory and descriptive. The use of secondary data was performed
through several sources, such as documents and bibliographic references. As a result, it was found
that the S3o Paulo model of structuring interfederative governance in the regional units, considering
that one running since 1994 as well as the project exhibited in 2022 entitled “new regionalization”, is
deficient not only in terms of participation of the civil society but also to the municipal autonomy. In
conclusion, despite of Sdo Paulo’s current efforts to adapt to the paradigm of the full management, the
discredit of the participatory culture and the concentration of powers in the hands of the state entity
for the definition and instrumentalization of regional interests have continued.

Regionalization. Metropolis Statute. Full Management. Participation.
Interfederative Governance.

A politica urbana brasileira, desde a segunda metade do século XX e com intensidade no século
XXI, adotou as tendéncias da regionalizacdo e da metropolizacdo, englobando territérios com alto grau
de urbanizagdo das concentragGes populacionais, que acabam por agravar as problematicas insertas
na questao urbana brasileira. Caracteriza-se, ainda, tal politica pela centralidade do papel do estado no
direcionamento e na condugdo das politicas publicas e do planejamento regional e pela significativa
influéncia das propostas neoliberais na atuagao estatal.

No formato de politica publica, a institucionalizagdo de regides metropolitanas (RMs) aconteceu
pela iniciativa do governo militar (1964-1985), o qual avocou para si, centralizando na esfera federal,
o gerenciamento das politicas urbanas, instrumentalizando érgaos técnicos e recursos para tal fim.
Nesse cenadrio, a politica metropolitana era uma resposta aos desafios da expansado da urbanizacdo e da
metropolizagdo, enquanto a politica de regionalizagao nacional se propunha a atender ao anseio de ampla

modernizacdo atrelada a ocupacdo territorial nacional por atividades econémicas (Lencioni, 2017).
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Sob outro regime politico-juridico, agora balizado pela Constituicdo Federal de 1988 (CF), a
instituicdo de arranjos urbano-regionais nas modalidades de regido metropolitana (RM), aglomeragdo
urbana (AU) e microrregido (MR) passou para as maos dos estados e seu funcionamento passou a
se dar numa nova perspectiva de federacdo com a elevacdo de posicdo dos municipios (Brasil, 1988).

Aos estados brasileiros foi possivel a criagdo de uma politica prépria para as unidades regionais
(URs), e cada estado o fez a seu modo e critério préprios. Essa liberdade dos estados, porém, passou
a ser observada como problematica a partir dos anos 2000, momento em que a pratica de criacdo
legislativa de novas RMs se difundiu e se intensificou de maneira tal que ela alcancou o marco de 77
regides metropolitanas no Brasil atualmente, a estas somam-se 3 aglomeracGes urbanas (IPEA, 2024).

O olhar cientifico sobre a evidente predilegao dos mandatarios politicos na regionalizagao
institucional pelo formato de regidao metropolitana - em detrimento das aglomeragdes urbanas e
microrregides - identificou que a criagao das novas RMs ndao era acompanhado da implantagao de
estruturas administrativas para o funcionamento dos arranjos. Além disso, identificou-se também que
nem mesmo o fendmeno urbano da metropolizacdo do espaco se fazia presente em grande parte das
RMs formalizadas. Trabalhos como os de Costa (2015) e Firkowski (2012, 2013) apontam problemas
como os da fragmentagao e da fragilidade da gestdao das unidades interfederativas. Estabeleceu-se a
tese da dualidade na metropolizagdo, opondo a mera institucionalidade versus a espacialidade (ou
auséncia dela) (Costa; Matteo; Balbim, 2010; Firkowski, 2012).

O discurso estatal justificador das instituicdes de regides metropolitanas no século XXI evoca
a promocgao de uma gestao compartilhada para problemas regionais comuns e a integracdo regional
e intermunicipal quanto as politicas de interesse metropolitano. Defende-se, assim, a regionalizagao,
consubstanciada na metropolizagdao, como uma evolugao em diregao ao desenvolvimento regional.
Os arranjos regionais promovidos pelos estados, todavia, ndo se mostram como fonte de solu¢des aos
problemas apresentados, mas como resultado de uma légica do modelo de desenvolvimento que se
filia a geografia do capital mundial (Lencioni, 2017; Reschilian, 2012), pautado pela competitividade

e busca de investimentos para seu territério.
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De fato, as metropoles sao os lugares centrais das questdes econdmicas e sociais nas sociedades
modernas, ja que algumas politicas publicas (como os transportes, servigcos de saude ou a moradia)
reclamam a abordagem territorial ampliada e o tratamento da problematica so faz sentido em escala
regional. Ressalta-se , porém, que, se as metrépoles ndo sdo territdrio politico, ndo sdo também
capazes de responder as questdes que se lhes colocam no presente nem de se projetar para o futuro,
ou seja, falta o essencial para sua governabilidade (Lefévre, 2009). Enfim, a auséncia do lugar politico
em escala regional/metropolitana também inviabiliza a existéncia da governanga regional autbnoma,
interfederativa e participativa ou democratica.

Esse paradoxo metropolitano é identificado por Klink (2014) em duas faces: a primeira é
a discrepancia entre a importancia nacional das metrdpoles quanto as questées econémicas e de
amplitude nacional e o menoscabo na formacdo do arcabouco institucional para planejamento e
gestao metropolitana; a segunda se refere ao agenciamento da escala metropolitana a partir dos anos
2000 no campo da regulagao e do dinamismo econdmico que nao veio acompanhado de significativo
aprimoramento na governanga metropolitana. Ambas confirmam o esvaziamento politico/institucional
da escala metropolitana. A acentuacdo desse paradoxo no periodo recente dos anos de 2002 a 2016
tem sido abordada academicamente em trabalhos como os de Costa (2013, 2015, 2016, 2021); Hoshino
e Moura (2019); Lencioni (2017); Mencio e Zioni (2017); e Firkowski (2012, 2013).

O tdo aguardado marco legal nacional para os arranjos regionais veio em janeiro de 2015, na
forma da Lei Federal n® 13.089, denominada de Estatuto da Metrdpole (EM). Por meio de exigéncias
normativas que estipularam requisitos para a criagdo de unidades regionais, especialmente as
modalidades regides metropolitanas e aglomeragdes urbanas, o Estatuto buscou barrar novas RMs que
nao configurassem metrdpoles e estipular, em detalhes, uma estrutura de governanca interfederativa
com elementos formais e materiais que, em conjunto, performam a gestao plena idealizada na lei. Fez-
se da gestdo plena uma categoria juridico-institucional e um modelo estrutural/finalistico dotado de
engrenagens cujo encaixe é precisamente desenhado (Brasil, 2015). Pretende-se examinar o modelo
de gestdo plena, uma categoria que parece derivar mais de uma dimensao de organizagdo e estrutura
do que de uma fundamentacdo tedrica clara, visando a contribuir para a ampliacdo do debate tedrico

sobre o processo de participacdo no ambito da governanca metropolitana.
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A nova conjuntura poderia ter impactado de imediato o panorama da precariedade das estruturas
de gestdao das RMs por todo o Brasil, mas, passada a repercussao inicial da mudanga legislativa, e, em
seguida, com a alteragao dessa mesma lei em 2018 para retirar a coercibilidade ou “penalidades” pelo
descumprimento dos dispositivos legais, o paradoxo metropolitano permanece. O estado de Sao Paulo,
entretanto, realizou um movimento expressivo de reformulagdo de suas unidades regionais, o qual
denominou “nova regionalizagao”, e deu largos passos nos anos de 2021 e 2022 para implementar o que
seria 0 modelo de gestdo plena a seu modo. Feito isso num movimento intenso e paralelo capitaneado
pelo governo estadual que sera abordado neste artigo.

Neste cendrio, avalia-se o processo de implementagao da gestdo plena no contexto da “nova
regionalizacdo” do estado de Sdo Paulo e aventa-se a hipdtese de que prevalece a dimensdo formal em
relagdo ao conteudo da gestdo plena e da necessdria participagao social, a qual foi reduzida ao aspecto
procedimental.

O artigo organiza-se em partes: a primeira apresenta, de forma panoramica, as dimensdes do
paradigma da gestdo plena com base no Estatuto da Metropole dando-se especial atengdo ao processo do
Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI). Passa-se, entdo, ao contetdo da nova regionalizagdo
do estado de S3do Paulo e, por fim, a analise comparativa da proposta da gestdao plena estadual e da
federal, com debate permeado pelo critério da participagao. A contribuigdo da pesquisa esta em analisar
os limites da aplicagao do paradigma da gestdao plena como categoria juridico-institucional no caso do

recente processo da chamada “nova regionalizagao” do estado de S3o Paulo.

Quanto ao feitio metodoldgico, a pesquisa aborda o problema qualitativamente, com animo
exploratério e forma de estudo descritiva. Nesta investigacao, parte-se da abordagem tedrica
para a busca da particularidade junto ao objeto imediato, tendo-se o texto legal e os documentos
institucionais do governo do estado de S3do Paulo, incluindo registros audiovisuais de audiéncias
publicas realizadas nos anos de 2021 e 2022 (disponiveis no canal oficial da plataforma Youtube),
e a observacdo oriunda da presenca fisica em quatro desses eventos. O uso de dados secundarios

aconteceu, principalmente, a partir de documentos e publicagdes bibliograficas.
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As andlises com suporte na legislacdo adotaram a interpretacdo ldgico-sistematica do
texto. O aporte tedrico deu suporte as analises sobre o distanciamento do modelo legal e a pratica
institucional, destacando a leitura da dualidade em Costa, Matteo e Balbim (2010) e Firkowski
(2012). Além disso, o método comparativo é empregado no confronto entre o padrdo federal de

gestdo plena e o desenho institucional estadual.

AS DIMENSOES DA GESTAO PLENA SEGUNDO O ESTATUTO DA METROPOLE

Como marco legal nacional para as unidades regionais previstas na Constituicdo Federal
(RMs, AUs e MRs), o Estatuto da Metrépole direciona-se a problematica institucional desses
arranjos, assim definindo os parametros para a denominada gestdo plena de uma RM ou uma AU,
e elegendo trés dimensGes para que se alcance tal condicdo ideal, quais sejam: (i) ser criada por lei
complementar (LC); (ii) estar dotada da estrutura de organizacdes da governanca interfederativa e
(iii) estar com o PDUI ja aprovado por lei estadual (art. 29, inciso Ill, Brasil, 2015).

Sistematizando os dispositivos que conformam a gestdo plena no Estatuto da Metrépole, é

possivel apresentar o modelo em diagrama a seguir:

Figura 1 | Gestdo Plena segundo Estatuto da Metrépole.

instancia executiva

colegiado deliberativo tripartite
3 organizagdo técnico-consultiva

sistema de alocagdo de recursos
e de prestagdo de contas

GESTAO
PLENA

Fonte: Silva, 2022.
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Nota-se que a condicdo de gestdo plena é alcancada quando as trés grandes demandas da lei sdo
cumpridas simultanea e cumulativamente. O paradigma diferencia as URs entre aquelas que atingem tal
condicdo e as que nao, selecionando, assim, as unidades aptas a receberem o prometido apoio da Unido
(art. 14, Brasil, 2015).

Este é um ponto sensivel para as RMs brasileiras, jd que pesquisas sobre a governanga nas dezenas
de RMs legalmente formalizadas revelam que ha nao sé aquelas com uma estrutura de gestao em franca
operacdo, como também aquelas que nao foram minimamente dotadas dessas estruturas, as tais RMs de
papel ou ocas (Costa, 2013, 2015, 2016 e 2021; Firkowski, 2012 e 2013; Hoshino e Moura, 2019; Lencioni,
2017; Mencio e Zioni, 2017).

Em atencdo a cada dimensao, iniciando com a formalizagdo e delimitacdo da unidade regional por
lei complementar estadual, trata-se de um mandamento fundado na prépria CF (art. 25, § 32), elegendo
uma espécie legislativa que propicia um debate parlamentar ampliado e aprofundado e uma articulacdo
politica mais esmerada para alcangar a coesao e sustentar a aprovagao da lei. O conteddo elementar da
lei instituidora é elencado no art. 52 do EM, e as exigéncias se prestam a evitar que a formalizacdo de URs
acontega por textos empobrecidos, sem elementos para executoriedade, sem formas de implementagao
do arranjo. Dentre essas exigéncias, destacam-se os meios de controle social via participacdo direta da
sociedade civil - exigéncia adiante explorada - e a delimitagao dos campos funcionais ou fungdes publicas
de interesse comum (Fpics) que justificam a instituicdo da unidade territorial (Brasil, 2015).

Por sua vez, a dimensdo da governanga interfederativa se da pela cooperagao entre estado
e municipios. E designada como “compartilhamento de responsabilidades e a¢des entre entes da
Federagao em termos de organizagdo, planejamento e execugao de fungdes publicas de interesse
comum” (art. 29, IV, Brasil, 2015). A realidade nacional, contudo, é de desigualdades e peculiaridades
regionais/locais, enfraquecendo a autonomia municipal pela assimetria dos poderes frente ao estado,
como é o caso de S3o Paulo.

No aspecto administrativo-institucional, determina-se uma estrutura basica da constituicdo da
governanca interfederativa: (i) instancia deliberativa, (ii) instancia executiva e (iii) instancia consultiva
e (iiii) sistema integrado de alocagdo de recursos e de prestagdo de contas. Hd uma nitida predile¢do

pelo desenho institucional. Adiante, ao se confrontar o modelo paulista ao padrao federal, cada uma das
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instancias serd tratada individualmente.
Como os quesitos da gestao plena sdo cumulativos e a lei os detalha em outras disposicdes, neste

artigo, dar-se-a especial atengdo ao processo do PDUI.

Dentre as previsdes do EM para a conformagdo da gestdo plena, destaca-se a obrigatoriedade
das unidades contarem com um instrumento de planejamento regional que se da oficialmente pelo
PDUI, de elaboracao e aplicacdo obrigatdrias, e assim definido em lei :

instrumento que estabelece, com base em processo permanente de planejamento,
viabilizagdo econémico-financeira e gestdo, as diretrizes para o desenvolvimento territorial
estratégico e os projetos estruturantes da regido metropolitana e aglomeragdo urbana
(Brasil, 2015, art. 22, VI).

Como o principal plano da unidade regional, o PDUI é produzido de forma personalizada
para cada arranjo, seguindo uma regulagao bem detalhada no EM, com requisitos para as dimensdes
formal e material. No aspecto formal, ha condicdes aplicaveis aos processos de elaboragdo, aprovacao,
implementacdo, monitoramento e revisdo. Desta feita, garantindo forca cogente ao plano, este passara
pelo escrutinio da instancia deliberativa maxima da unidade regional e, na sequéncia, serd remetido a
Assembleia Legislativa do respectivo estado para ser submetido ao processo legislativo e adquirir o formato
de lei estadual. A periodicidade da revisao do PDUI é de, pelo menos, a cada dez anos. Sua implementagao
e seu monitoramento se darao no bojo da governanga interfederativa.

Ainda no aspecto formal, uma demanda relevante é a de que o processo de elaboracdo
seja democratico e pleno em termos de participagao da sociedade civil. Assim, s3o previstos como
mecanismos de controle externo: i) a publicidade quanto aos documentos e informacdes produzidos;
ii) o acompanhamento pelo Ministério Publico eiii) a realizacdo de audiéncias publicas e debates (Brasil,
2015). O controle externo, além de outras finalidades, da a legitimidade democratica ao conteudo
do plano e previne e coibe o mau uso da coisa publica, necessdrios num ambiente culturalmente

permeado por praticas patrimonialistas. A problematica quanto a participagdo regional é desenvolvida

adiante neste trabalho.
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No tocante a dimensao material do PDUI , a abrangéncia e o conteddo minimo do plano sao
também indicados pela lei. De abrangéncia ampla, deve-se considerar a totalidade dos municipios da
unidade territorial, em suas areas rural e urbana (art. 12, caput).

O conteudo do plano ndo é trivial, embora essencial. Ainda que ele contemple diretrizes, objetivos
e disposi¢des programaticas, também trabalha com instrumentos e acdes de implementacdo imediata,
mas é, mediante o PDUI, que as fung¢les publicas de interesse comum (Fpics) sdo particularizadas e
priorizadas. Sdo as Fpics, justamente, a maior razdo de ser para o nascimento de um unidade regional,
isto é, a cooperacdo dos municipios e do estado para entregar ao administrado os servigos que delas
decorrem. O que qualifica essas politicas ou a¢oes habilitando-as a tornarem-se Fpics € a necessidade ou
utilidade na realizagdao regional das mesmas, extrapolando o interesse local e tornando-se de interesse
comum, a exemplo do saneamento basico, dos transportes e dos servicos de saude.

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. Todos os instrumentos tradicionais de planejamento e orcamento
(os planos plurianuais, as leis de diretrizes orcamentdrias e as leis orcamentdrias anuais) dos entes
envolvidos deverao ser compatibilizados com o PDUI, para que, financeiramente, existam possibilidades
reais de sua operacionalizagao.

A interface entre o PDUI e os Planos Diretores Participativos é tarefa dada aos municipios (art.
10, § 39)*, entretanto, ndo ha mais a penalidade por improbidade administrativa® ao prefeito que deixar
de fazé-lo. Quanto aos planos setoriais, tal exigéncia de compatibilizagdo ndo é literal, pois, embora a lei
busque compatibilizar os planos municipais com diretrizes regionais, omite a obrigatoriedade quanto
aos planos setoriais, o que pode comprometer a coeréncia e a eficdcia do planejamento territorial

integrado, devido ao arraigado municipalismo nas politicas setoriais (Moura e Hoshino, 2015).

1 Texto do Estatuto da Metrdpole, art. 10: “§ 32 Nas regiGes metropolitanas e nas aglomeracdes urbanas
instituidas mediante lei complementar estadual, o Municipio deverd compatibilizar seu plano diretor com o plano de
desenvolvimento urbano integrado da unidade territorial urbana” (Brasil, 2015).

2 Em razdo da revogacdo integral do artigo 21 do Estatuto da Metrdpole que previa que incorre em improbidade
administrativa: “Il — o prefeito que deixar de tomar as providéncias necessarias para garantir o cumprimento do disposto
no § 32 do art. 10 desta Lei, no prazo de 3 (trés) anos da aprovac¢do do plano de desenvolvimento integrado mediante
lei estadual.” Revogado pela Lei n? 13.683, de 2018 (Brasil, 2015).
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Em busca da interpretagao e aplicacao da lei de forma coerente, ja que o PDUI estabelece

I”

diretrizes para as FPIC e as variadas areas da politica urbana, ajustando a “vontade regional” a respeito
da tematica, além de ndo constar no texto expresso de lei que os planos e as politicas locais a respeito
desses temas devem ser compatibilizados com o PDUI, a interpretagao légica e sistematica permite
inferir que essa compatibilidade deve acontecer.

Sendo assim, dada a auséncia de agdes de implementagao ou instrumentos coercitivos
visando a tal adequagao, resta apenas a forma voluntaria. Ainda que o interesse local ndo esteja
em completa coincidéncia com o das demais partes da unidade regional, privilegia-se o aspecto
pragmatico da cooperacdo federativa, como na visdo de Lui e Costa (2021). Do contrdrio, haveria
desacordo com os principios da prevaléncia do interesse comum sobre o local (art. 69, 1), um
desprestigio a formagdo da vontade regional, fruto da governanga interfederativa que exige
cooperacgdo. Por outro lado, ndo se pode dizer que é o PDUI um plano de hierarquia superior aos
locais, pois as relagdes interfederativas devem ser voltadas aos principios da autonomia dos entes
da federacdo e da observancia das peculiaridades regionais e locais (art. 62, lll e IV) (Brasil, 2015).
Estd, neste ponto, o espago da concertagao politico-institucional, da governanga interfederativa.

Mesmo que a retirada dos instrumentos coercitivos tenha enfraquecido a lei, existem RMs
e AUs empenhadas na constru¢ao do PDUI, a exemplo das unidades paulistas, que ja trabalhavam

isoladamente cada qual em seu plano, mas se lancaram recentemente (2021 e 2022) num intenso

e simultaneo processo de elaboracdo de PDUIs encabecado pelo Executivo paulista (Silva, 2022).

O projeto de organizacao regional do estado, também denominado “nova regionaliza¢do”, foi
concebido e executadonomandatodosanos 2019-2022 no ambito do Executivo paulista, capitaneado
pela recém-criada Secretaria de Desenvolvimento Regional (SDR). Como a SDR se colocava como
facilitadora do didlogo entre os municipios e o governo do estado, o projeto viabilizaria estabelecer
este didlogo via grupos regionalizados, atendendo coletivamente aos municipios com demandas
comuns, em detrimento das demandas individuais. Segundo o discurso estatal, seria uma politica

municipalista renovada, um novo municipalismo.
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Na proposta, todo o territdrio paulista foi dividido em regides geograficas que congregam grupos
de municipios limitrofes, de forma que os 645 municipios paulistas comporiam 32 unidades regionais,
seguindo os modelos previstos na Constituicdo Federal, de regiGes metropolitanas (RM), aglomeracdes
urbanas (AU) e microrregides (MR). O desenho respeitou as RMs e AUs ja existentes e criou 0s novos
arranjos, tendo por base as divisdes ja consagradas pela administragdo publica de Sdo Paulo: as regides
administrativas e as regides de governo. A versado final do projeto prevé 9 RMs, 9 AUs e 14 MRs. O
engquadramento em cada modalidade orientou-se pelos niveis de integracdo regional (Sdo Paulo, 2022b).

Os mapas a seguir demonstram a configuracdo das unidades regionais até 2019 e a

configuragao final que se pretende implantar com a nova regionalizagao:

Figura 2 | Mapas das Unidades Regionais do estado de Sdo Paulo em 2019 e no projeto da Nova

Regionalizacdo de 2022

Fonte: Sdo Paulo, 2022b, p. 121. Adaptado pelas autoras.

A execucdo do projeto se deu em duas grandes frentes: i) atualizar o marco legal de regionalizacdo
paulista e i) estabelecer as 32 unidades regionais.

A atualizacdo do marco legal em vigor, a Lei Complementar estadual n. 760 de 1994, que ainda
regula a organizacdo regional do estado, é uma tarefa em atraso, pois a lei esta em nitido desacordo com
a CF de 1988 e com o Estatuto da Metrépole de 2015, principalmente por ndo prever a participacdo da
sociedade civil no conselho deliberativo das regides.

Na segunda frente, para estabelecer as 32 unidades regionais, o projeto separou-as em blocos: o

das regiGes ja formalizadas (por lei) e o das regides ainda ndo criadas. Aquelas ja criadas como RM e AU
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passaram direto para a etapa de elaboragao do respectivo PDUI. Por outro lado, aquelas que ainda
nao estavam criadas no formato da nova regionalizagao passaram para a fase de formalizagao. Assim,
primeiramente, foram criadas, em 2021, trés regides metropolitanas: a RM de S3o José do Rio Preto e
as RMs de Jundiai e Piracicaba, sendo que as duas ultimas eram AU.

Ato continuo, o governo do estado congregou em um Uunico projeto de lei complementar
(PLC) a atualizacdo do marco legal (para adequa-lo a CF e ao modelo de gestdo plena do Estatuto da
Metrépole) e a criacdo de 8 AUs e 14 MRs, completando o desenho das 32 regiGes pretendidas. Este
PLC foi encaminhado a Assembleia Legislativa do Estado de S3o Paulo (ALESP) em 31 de margo de
2022, tramitando sob o n. 14 de 2022.

Ainda ligado ao projeto da regionalizagdo, o estado implementou os parlamentos regionais
em 2021, um em cada regido prevista, formados por vereadores dos municipios que compdem a
respectiva regido, reservando um lugar para os Legislativos locais nesse arranjo.

Passado o ano de 2020 em que houve a suspensdo de grande parte das atividades presenciais
em razao da pandemia de COVID-19, em 2021 e 2022, foram realizadas, de forma massiva, as audiéncias
publicas nas regides paulistas. Todas elas obrigatdrias por forga do EM, com o intuito de participagao
comunitaria. Em 2021, o objetivo principal era de reunides prévias a criagao das unidades regionais.
Em 2022, o objetivo das reunides foi, principalmente, realizar as consultas sobre o PDUI das unidades
que ja estavam criadas. O canal da SDR na plataforma de videos Youtube tem registrado a transmissao
de 50 audiéncias publicas nesse curto periodo, realizadas sequencial e padronizadamente pela mesma
equipe (Sao Paulo, 2023).

Seguindo um molde, na modalidade presencial e a distancia (transmitidas via Internet),
ocorreram reunides nas quais os prefeitos municipais e suas equipes eram o principal publico
presencial, enquanto o cerimonial e as exposi¢des técnicas eram encabecadas pela equipe do governo
estadual, ficando, assim, evidente o esfor¢o de constante exaltacdo das figuras do entdo governador,
vice-governador e secretario de desenvolvimento regional. O apoio técnico e logistico da Fundacdo
Instituto de Pesquisas Econémicas (Fipe) foi contratado pelo governo de Sdo Paulo.

Apesar do acelerado ritmo de realizacdo do processo, que envolveu numerosas audiéncias publicas

e estudos técnicos em cada regido, o projeto ficou inconcluso, pois o PLC n2 14/2022 enviado a ALESP n3o
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chegou a ser votado e aprovado em 2022, como pretendia o Executivo. Além disso, os nove PDUIs em
elaboragdo ndao foram enviados a ALESP para serem aprovados no formato de lei.

De fato, o governo do estado de Sdo Paulo passou por uma ruptura de legenda, pois, apds 7
mandatos consecutivos com governadores filiados ao mesmo partido politico, o Partido da Social
Democracia Brasileira (PSDB), iniciou-se, em 2023, um mandato de governador de partido diferente.
A nova gestdo ndo deu continuidade ao projeto da nova regionalizagdo. Ja nas suas providéncias
iniciais de organizagdo administrativa, eliminoua SDR e sua Subsecretaria de Assuntos Metropolitanos
foi transferida para a novel Secretaria de Desenvolvimento Urbano e Habitacdo (SDUH). Ndo h3,
contudo, qualquer informacao no sitio oficial na Internet da SDUH sobre os assuntos metropolitanos
e regionais, nem uma simples mencao de sua existéncia e real funcionamento.

Atotal paralisagdonoPLC14/2022 na ALESP, afaltade envio dos PDUIs concluidos pelo governo
do estado para a ALESP e a inércia no funcionamento da Subsecretaria de Assuntos Metropolitanos
evidenciam um abandono, ao menos momentaneo, do projeto da nova regionaliza¢do por parte do
Executivo paulista.

Os prefeitos que, outrora, pareciam tdo envolvidos e animados com a conformacdo das
regides, ao que tudo indica, ndo detém forga (ou vontade) politica suficiente para movimentar o
projeto. A proposta foi concebida, promovida, subsidiada e sustentada pelo governo do estado,
trazendo os municipios a reboque.

A preponderancia do papel do estado na formagdo da cultura metropolitana fora afirmada
por Silva (2022, p. 184) ao dizer que “tanto pela abrangéncia de sua jurisdicdo, quanto por seus
recursos humanos, estruturais e culturais de trabalhar e atuar em diferentes escalas”. Constatou
ainda a referida autora que a proposta de nova regionalizagao chegava a cada regiao promovida
pela promessa de recursos financeiros aos municipios, o que fez com que fosse bem recebida.

Ndo sendo, entretanto, esse um projeto prioritario para o atual governo em 2023, ndo se
configurou um movimento regional de municipios com forga suficiente para dar continuidade e
concluir a aprovacao do projeto. Assim, os poderes, a capacidade de acdo e a forca politica dos

estados acabam prevalecendo.
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A “nova regionalizagao” do estado de S3ao Paulo renova alguns aspectos arcaicos da politica
regional paulista, mas mantém outros como se vé a seguir.

Propde-se a atualizacdo do marco legal sobre a regionalizacdo, ou seja, a substituicdo da
atual LC 760/94 pelo PLC 14/2022. Esse projeto prevé a inclusdo de representantes da sociedade
nos conselhos deliberativos, drgdo maximo decisério de cada regido. Deve-se ressaltar que Sao
Paulo reluta insistentemente em incluir a sociedade civil e promover a participagdo em ambito
regional ha anos, descumprindo deliberadamente a legislagao, pois, conforme aconteceu quando
houve a proposta individualizada de criagdo de URs junto a ALESP, no debate entre os deputados,
fora levantada essa falha, mas os parlamentares acabaram aprovando a lei criadora nos moldes nao
participativos, como ocorreu com a RM do Vale do Paraiba e Litoral Norte em 2011 e com a AU de
Franca em 2018.

As RMs e a AU criadas até 2018 detém estrutura e gestdao que seguem o tradicional modelo
paulista, cujo drgao maximo é o Conselho de Desenvolvimento, sem presenga da sociedade civil. O
modelo permite limitadas formas de “participacao popular”, sem real poder de interferéncia nas
deliberagOes regionais e, evidentemente, insuficientes numa concepg¢ao de democracia participativa.

A pressdo institucional sobre o estado, porém, teve que chegar via decisdo judicial
compelindo-o a incluir a obrigatdria representagao da sociedade civil. Assim aconteceu com
a ordem emitida pelo Tribunal de Justica de Sao Paulo, no Mandado de Injungao n? 2276482-
73.2020.8.26.0000, impetrado em face do governador e do presidente da ALESP, que fixou o prazo
de 6 meses para que se suprisse a omissao de falta de representantes da sociedade civil no conselho
maximo da RM da Baixada Santista. Devido a permanéncia da omissdo, realizou-se o processo
préprio de Chamamento Publico para Provimento de Vagas pela Sociedade Civil em 2022, com
mandatos iniciados em 2023 (TJSP, 2021 e 2023).

Embora a decisao judicial seja uma medida drastica, o caso evidencia que é de longa data o
pleito de que se implante a devida participagao na instancia maxima regional, pois os mecanismos

de “participagao popular” da lei paulista sdo insignificantes e insuficientes como meio de realizar o
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processo democratico conforme padrdes constitucionais e legais.

Ferindo as bases republicanas da cidadania e da democracia, a negligéncia paulista sobre a
participagao civil afronta a ordem juridica, gerando uma contradigdo normativa interna problematica
as atividades de gestao e planejamento regional. Ainda que, politicamente, o estado nado esteja
aberto a participagdo nem engajado em desenvolver a cultura participativa, juridicamente, vé-se
obrigado a fazé-lo como condicdo de validade do seu projeto de regionalizacdo, o qual reconhece
isso na exposi¢ao de motivos do projeto da nova regionalizagao:

Ha que se destacar a inclusdao da Sociedade Civil nos Conselhos de Desenvolvimento,
suscitada pela Procuradoria Geral de Justica e apontada pelos 6rgdos consultores juridicos
desta Pasta e da Assessoria Juridica de Governo, em Pareceres exarados em processos de
PDUI-Planos de Desenvolvimento Urbano Integrado e outras matérias, cujo prosseguimento
encontra-se atualmente condicionado a esta atualizagdo legislativa da LC n® 760/1994 (S&o
Paulo, 20223, p. 2).

Implementar a gestdo democratica é, portanto, uma questdo de governanca, ja que, nos moldes
atuais, a governanga é acompanhada do potencial democratico, possibilitando indefinidas formas de
gestao conjunta e incremento da eficiéncia e da efetividade dos resultados da gestao do estado.

Ademais, a participagao progressivamente se consolida como um componente essencial da
governanca e é incorporada aos processos e procedimentos das politicas publicas. Na esteira da
Constituicao Federal e do Estatuto da Cidade, o Estatuto da Metrdpole reforga o lugar cativo dos
instrumentos participativos, baseados na fungao social e no direito a cidade.

As praticas meramente procedimentais experimentadas no Brasil nas ultimas quatro
décadas, todavia, sao passiveis de critica. A praxe de realizar audiéncias ou consultas publicas
como cumprimento do requisito da participacdo, colhendo meras sugestdes no processo de
planejamento, pode constituir uma ilusdo de participacdo como ja consagrado por Villaga (2005),
ou mero simulacro participativo (Reschilian; Silva; Maciel, 2022), evidenciando que o compromisso
para com o principio democratico é pifio. Outra dimensao do mesmo problema é o incipiente
monitoramento do cumprimento de metas e acles fixadas nos planos (Villaca, 2005), por falta
de tradigao no estabelecimento de sistemas dessa natureza. O controle externo da execugdo do

plano é, portanto, um desafio a mais para a implantagdo de um sistema forte de governancga e a

constituigao do territdrio politico regional.
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A pobre institucionalizagao da participagao é uma debilidade generalizada nas RMs nacionais
(Lui e Costa, 2021), ja que a abertura dos espacos participativos é, justamente, um primeiro passo
para a participagao. Por outro lado, estudos de governanca de regides especificas indicam iniciativas
participacionistas nas RMs de Goiania e Belém (Lui e Costa, 2021) e trazem, como uma experiéncia
inovadora de planejamento participativo, a elaboragdo do Plano Diretor de Desenvolvimento
Integrado (PDDI) e do Macrozoneamente da RM de Belo Horizonte (Velloso; Wojciechowski, 2015),
evidenciando que os espacos, quando existentes, sdo ocupados pela sociedade.

No intuito de adequar o aparato estadual ao paradigma da gestao plena previsto no Estatuto
da Metrépole, no aspecto da governanga interfederativa, o PLC 14/2022 reformula a estrutura
padrdo atual, de modo a aproxima-la da legislagdao federal, contemplando uma nova arquitetura

institucional, traduzida na imagem abaixo:

Figura 4 | Estrutura da governanca interfederativas de RMs e AUs, segundo PLC 14/2022

Estrutura de governancga interfederativa de RMs e AUs
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Fonte: Sdo Paulo, 2022a. Elaborado pelas autoras.
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Em comparacdo com o padrdo paulista em vigor, a nova composicdo acerta ao incluir a
representacdao da sociedade civil no conselho de desenvolvimento, contudo, ndo avanga com
relagdo a auséncia do érgdo técnico-consultivo e regride quanto a autonomia das instancias. Tanto
os Conselhos de Desenvolvimento (instancia deliberativa), quanto os Comités de Desenvolvimento
(instancia executiva), quanto o Fundo de Desenvolvimento (sistema integrado), estdo atrelados a
Agéncia Estadual de Desenvolvimento Regional, uma autarquia estadual, ou seja, todas as instancias
estdo subordinadas ao poder estadual, o que fere a autonomia dos municipios, ja que nao deve
existir hierarquia entre estes e o estado federado.

Além disso, as Agéncias Metropolitanas ja existentes individualmente (das RMs de Sorocaba,
do Vale do Paraiba e Litoral Norte, de Campinas e da Baixada Santista) serdo extintas, substituidas
por uma Unica agéncia estadual para apoio técnico-administrativo a todas as URs, por meio de
Diretorias Regionais, o que retira ainda mais a individualidade no autogerenciamento das URs. O
mesmo acontece com os fundos individuais existentes nas RMs, que deixardo de existir dessa forma
e serdo mera subconta de um fundo unico.

A versdo proposta, a principio, atende quase ipsis litteris ao padrdao de estruturas de
governanga descrito no Estatuto da Metrdpole, porém, mantém, ainda mais, nas maos de érgaos
estaduais, as fungdes executivas e técnicas das unidades regionais, que terao apenas os colegiados
como instancias préprias. A proposta ainda deixa em aberto a definicao do drgao técnico-consultivo,
o qual pode acentuar a concentracao da expertise sob dominio do estado federado.

Embora a aprovacdo do PLC ainda ndo tenha acontecido, ou seja, Sdo Paulo ainda n3o est3
adequado ao padrdo do EM, elaborou-se um quadro comparativo entre as previsées do EM, a atual

conformagao paulista da LC 760/1994 e a proposta do PL 14/2022:
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Quadro 1 | Gestdo Plena: exigéncias do Estatuto da Metrdpole e seus correspondentes quanto ao

estado de S3o Paulo

Padrao de Gestao Plena
Em vigor em S3o Paulo Projeto de Sdo Paulo
LC 760/1994 s PLC 14/2022

No Estatuto da Metrdpole Avaliagdo

formalizagdo e delimitagdo mediante lei

LCs criadoras de UR
complementar estadual

LCs proéprias de cada UR

estrutura de
governanca
interfederativa
propria

instancia executiva
(representantes do
Executivo dos entes
integrantes da RM)

instancia colegiada
deliberativa com
representacao da
sociedade civil

organizagao com
funcdes técnico-
consultivas

sistema integrado
de alocagdo de
recursos e de
prestagdo de contas

PDUI

°cumprido integralmente

@néo cumprido integralmente

*Das 10 URs paulistas, apenas 4 possuem Agéncias Metropolitanas préprias: Sorocaba, Vale do Paraiba e Litoral Norte,

Campinas e Baixada Santista

Agéncias Metropolitanas
(proprias de cada UR*)

Conselhos de
Desenvolvimento,
normativo e deliberativo,
sem sociedade civil

(em cada UR)
Agéncias Metropolitanas
com possibilidade de
Camaras Temdticas
(proprias de cada UR)

Fundos Metropolitanos,
Conselho de Orientacdo
do Fundo (préprios de
cada UR)

Em processo de
elaboragao

&
>
>
>
v
>

Comité Executivo de
Desenvolvimento
Regional da
Agéncia Estadual de
Desenvolvimento
Regional

Conselhos de
Desenvolvimento,
deliberativo, com

sociedade civil (em
cada UR)

N3o definido

Fundo de
Desenvolvimento,
Conselho de
Orientagao do Fundo

Em processo de
elaboragao

O 0O & O 00'

Fonte: Brasil (2015); Sdo Paulo (1994); Sdo Paulo (2022). Elaborado por Silva (2022), atualizado pelas autoras.

As avaliagdes levam a posicao de que a atualizagdo do marco legal em S3o Paulo nao

atendera integralmente ao paradigma da gestdo plena. Os limites paulistas ficam claros, a saber: i)
pouca abertura para a participacdo da sociedade civil, a qual é praticada nos moldes do paradigma
meramente procedimental por for¢a de imposi¢cdes externas; e ii) governanga interfederativa ndo
igualitaria entre os entes municipal e estadual, dada a prevaléncia do poder estadual em detrimento

da autonomia municipal na formagao das instancias e, consequentemente, da vontade regional.
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Atingindo os objetivos do trabalho, realizou-se a andlise da paradigmatica gestdo plena como
categoria juridico-institucional e modelo estrutural/finalistico estabelecido pelo Estatuto da Metrdpole.
Abordaram-se as instancias e os mecanismos de gestao regional e a governanga multinivel, e, a partir
disso, discutiu-se a coeréncia do cendrio paulista quanto a sua organizacdo regional territorial, no viés
politico-administrativo.

Retratando um cenario peculiar, apresentou-se a nova regionalizagao do estado de Sdo Paulo,
gue consistiu no recente e intenso movimento do governo estadual com vistas a implementagao de
unidades regionais em todo seu territorio, a qual permanece inconclusa. Confrontou-se a proposta frente
o paradigma da gestdo plena para discutir a compatibilidade das a¢des paulistas com o modelo nacional
do Estatuto da Metrdpole.

Assim, ante as exigéncias da gestdo plena, conclui-se que o projeto de nova regionalizacdo, em
recente processo de implantagdo, ndo atende integralmente aos ditames do paradigma federal. A primeira
vista, o estado apresenta seu projeto em conformidade com a lei federal, contudo, tem-se apegado a
dimensdo formal e material da gestdo plena, falhando no conteldo da participacdo, a qual foi reduzida
apenas ao aspecto procedimental, o que confirma a hipdtese aventada.

Diante de ilimitadas possibilidades de implantar aberturas a democracia participativa via
governanca interfederativa, o estado limitou-se a garantir cadeiras a representantes da sociedade civil
no conselho de desenvolvimento das unidades regionais, postergando o detalhamento do exercicio da
participacao cidada, pois ainda dependeria de outra norma regulamentadora. A oportunidade de criar e
reforcar a cultura participacionista ndo foi aproveitada, intencionalmente.

Ainda que a participagao seja um conceito com amplitude e sua efetividade possa se dar de forma
livre, sem a permissao ou intermediagao do préprio estado, no presente trabalho, a abordagem restringe-
se a modalidade institucional. Aquela que é adstrita aos lugares reservados a sociedade civil em instancias
colegiadas, como os conselhos regionais, ou em momentos de manifestagdo como audiéncias ou consultas
publicas. Formas estas ja consagradas em praticas na escala local, mas cujo confinamento é superavel,

considerando-se, inclusive, a mobilidade de articulagao propiciada pelas tecnologias de comunicagao.
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Mesmo que a participagdo institucional possa ser severamente criticada por sua limitada e excludente
permissao de participacdo, entende-se que, como um passo elementar e obrigatdrio, € um termdmetro para
medir a abertura de determinado ente da administra¢do publica a democratizagdo de seus processos.

Ha que se considerar que a fragilidade da participacdo se alia as também frageis estrutura e
governanga das unidades regionais brasileiras. Por isso, o paradoxo metropolitano (Klink, 2014) continua
presente e relevante para o debate urbano-regional em Sao Paulo, pois, mesmo nas unidades regionais ja
criadas no estado, ndo ha o aparato de institui¢des e recursos funcionando plenamente.

Nas relagOes interfederativas entre municipios paulistas e estado federado, é a forca deste que
prevalece e, porisso, a mudanga de governo com o inicio de novo mandato em 2023 permitiu que o projeto
de nova regionalizagao fosse abandonado pelo estado, nao havendo, assim, registro de movimento dos
municipios para alavancar a tramitagao do projeto junto a ALESP.

Aescolhadoestado peloformato de unidadesregionais urbanasdiversificadas (regido metropolitana,
aglomeracdo urbana e microrregido) afastaria Sdo Paulo da quase exclusiva preferéncia pelas regides
metropolitanas, um modelo nacionalmente agenciado, porém, ndo foram apenas os critérios técnicos
relacionados a urbanizagao que ditaram o enquadramento das regides, tanto que, nas audiéncias publicas,
o nome “microrregido” foi substituido por “regido de estado” para soar mais agraddvel aos prefeitos (que
ndo querem ser “micro”, ou pequenos). Embora, nas falas e materiais de divulgacdo da nova regionalizagdo,
o discurso comum seja o da tendéncia do “desenvolver-se junto”, de criar regides para que a “unido faca a
forga” para a gestdo comum de problemas, o fendmeno socioespacial da urbanizagao e da metropolizagao
nao foi o protagonista da conformagao das regides. Por isso, o debate sobre a dicotomia formalidade versus
espacialidade (Costa; Matteo; Balbim, 2010; Firkowski, 2012) permanece vivo.

Por fim, registra-se que a inconclusdo do projeto da reorganizagdo regional do estado de Sao
Paulo aparenta ser mais uma “obra publica abandonada”, na qual foram investidos esforgos e recursos
humanos e financeiros. Grande parte do processo foi realizado mediante contratacdo de equipe técnica e
logistica, realizacdo de oficinas e audiéncias publicas, articulagado politica, elaboracdo dos PDUIs, criacdo e
manutengao de sitios na internet, dentre outras agdes, contudo os efeitos formais dessas realizagdes sdao
inexistentes sem a conclusao obrigatdria consubstanciada na aprovacdo da ALESP. Permanece, porém, todo
o conhecimento e as experiéncias geradas no envolvimento dos atores de cada localidade do estado em

prol das agendas regionais.
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