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Apresentacgio

Ao pontuar os planos de desenvolvimento integrado elaborados para a RMSP ao
longo da sua histdria, trés aspectos se destacam quando se busca entender e justificar a baixa
efetividade que esses planos tiveram para o planejamento da regido. O primeiro se refere a
compreensdo da dindmica de desenvolvimento da RMSP, que de polo central do
desenvolvimento econdmico, de concentragdo e crescimento populacional do pais na década
de 1970, passou a assumir novos papeis a partir da década de 1980 a medida que avanga a
abertura da economia brasileira, as transformacdes tecnologicas e a internacionalizagdo da
produgdo capitalista (Melo, 1995). O segundo aspecto diz respeito ao contexto politico e
econdmico para a gestdo das politicas urbanas no pais marcado, da década de 1970 até
meados da década de 1980, por um governo centralizador, autoritdrio e intervencionista e
apos a Constituicdo de 1988, marcado pelo enfraquecimento das estruturas administrativas
voltadas ao planejamento regional e ao esgotamento do padrio de financiamento dessas
politicas (Ribeiro, 2004). O terceiro aspecto a destacar relaciona-se a abordagens de carater
teorico-metodologico sobre o conteudo e papel de um plano metropolitano, considerando a
dindmica de desenvolvimento economico da RMSP e o papel, possivel e desejavel, do Estado
no controle das atividades produtivas e das agdes da iniciativa privada no uso e ocupagdo do
solo.

Sem ter o objetivo de aprofundar os aspectos apontados, este texto busca elencar
os planos realizados para a RMSP e apresentar a evolugdo da estrutura administrativa do
Governo do Estado para o planejamento metropolitano, finalizando com questdes para

posteriores investigacdes.

1. Planos e estrutura institucional voltada ao planejamento da RMSP, antes de sua
institucionalizacao

O processo de metropolizacdo no Brasil se expressa na década de 50 e passa a ser
objeto de preocupacdo do poder publico mesmo antes da institucionalizagdo das regides
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metropolitanas, que s6 ocorre na década de 1970. Entendido como a concentracdo de
populacado e de atividades econdmicas em um determinado espaco, marcado pela conturbagio
urbana e polarizacdo por um nucleo urbano sede, o processo de metropolizacdo no pais se
desenvolve em um contexto socioecondmico e politico no qual o crescimento urbano se alia a
concentragdo de poder e de renda. Como resultado, as nossas metrdpoles, especialmente as da
regido Sudeste, caracterizaram-se em complexos urbanos que, de um lado, concentravam
oportunidades e possibilidades para o desenvolvimento socioecondmico e, de outro,
acirravam os conflitos entre desenvolvimento urbano e meio ambiente, como aprofundavam
as desigualdades sociais.

A evidéncia da necessidade da promogdo de politicas que pudessem interagir na
dindmica de desenvolvimento metropolitano intenso e desigual orientou a edicdo do Decreto
Estadual 48.162, de 03 de julho de 1967, por meio do qual o Governo do Estado de Sao Paulo
reconhecia a RMSP como uma unidade de planejamento. Nesse mesmo ano ¢ criado o
Conselho de Desenvolvimento da Grande Sao Paulo (GEGRAN), subordinado ao Governador
do Estado, junto a Secretaria de Economia e Planejamento, como 6rgao de carater consultivo
para assuntos atinentes ao desenvolvimento dessa regido, com a funcdo, entre outras, de
promover a implantagdo do Sistema de Planejamento da Grande Sao Paulo, promover a
elaboracdo e aprovar o Plano Estadual da Grande Sao Paulo.

Nesse periodo se destaca a elaboragdo, em 1968, do Plano Urbanistico Basico do
Municipio de Sdo Paulo 1969/1990 (PUB). Embora voltado ao Municipio, esse plano
estabeleceu recomendagdes para a area metropolitana, sendo considerado um marco para o
planejamento da RMSP (GEGRAN et al).

Em 1970 o GEGRAN realizou o primeiro Plano Metropolitano de
Desenvolvimento Integrado da Grande Sao Paulo (PMDI-I), que como o PUB, adotou uma
visdo otimista de crescimento econdmico. Essa visdo era amparada pelo processo de expansao
urbana da época, no qual a RMSP assumia papel de centro dindmico de crescimento
econdmico e populacional do pais. Segundo Diniz e Diniz (2006), em 1970, entendido como
pico da concentragdo, a RMSP participava com 44% do Valor da Transformag¢do Industrial
(VTI) e 26% do Produto Interno Bruto (PIB) do pais.

Acreditava-se, nesse periodo, na permanéncia de um processo continuo de
concentragdo das atividades econdmicas e da populagdo na RMSP, considerando provavel que
as vantagens locacionais e o desenvolvimento urbano e econdmico a partir do Municipio de

Sdo Paulo se extravasariam para os demais municipios da RMSP e destes para a
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macrometropole, e assim por diante, integrando os municipios da regido entre eles e com a

sua area de entorno.

Eixo de crescimento urbano conurbado a partir da RMSP previsto pelo PMDI-I
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Fonte: GEGRAN e al, 1970, p. 185

Apesar do otimismo com relacdo ao crescimento urbano acelerado e concentrado,
tanto o PUB como o PMDI-I ja apontavam para a necessidade de se controlar esse
crescimento em fun¢do das deseconomias e das desigualdades com relagdo a renda individual
da populacao metropolitana ¢ a forma intensa e predatoria que se dava a apropriagdo do
territorio. A area central da RMSP se adensava enquanto que a periferia se estendia sem
preparo para receber assentamentos habitacionais, proliferando-se os loteamentos sem
infraestrutura e sem servigos publicos, as areas agricolas da regido eram ocupadas pelo uso
urbano, somado a processos de apropriacdo do solo altamente especulativos. Além dos custos
sociais e politicos, a desorganizacdo na forma de ocupacdo e uso do espaco na RMSP
comprometia o desenvolvimento econdmico e os recursos naturais metropolitanos (Brasileiro,
1981, Maricato, 1996, Oliveira, 2003).

O PUB concebe a estrutura urbana da metropole com uma area central urbanizada
de alta densidade e na sua volta centros subregionais em Osasco, Santo Amaro, Regido do
ABC, Itaquera, Mogi das Cruzes e Parelheiros, que abrigariam servigos diversos e areas
residenciais de alta densidade. Para os corredores de transito rapido que se irradiam da area
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central, previa-se o desenvolvimento de atividades multiplas. Embora a estrutura urbana
proposta fosse de carater radiocentrico, o PUB previa um tragado viario em malha retangular
que se estenderia por toda a metropole. Quanto ao uso industrial previa sua preservagido e
expansdo. Para a preservacdo de areas de interesse histérico e paisagistico recomendava o

estimulo a atividades recreativas e de turismo.

Estrutura urbana proposta pelo PUB para a RMSP
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Fonte: GEGRAN ¢ al., p. 190.

O PMDI-I parte de duas premissas gerais para o desenvolvimento da estrutura da
RMSP: primazia do uso urbano-industrial e, ao mesmo tempo, desconcentracdo industrial
seletiva, visando uma maior especializacdo da produgdo regional, mas privilegiando
atividades de utilizacdo intensa de capital. Com relagdo ao desenvolvimento urbano apontava
como diretriz, entre outras, o controle da expansdo urbana desordenada, a descentralizagdo do
emprego terciario ao longo de corredores do sistema ferrovidrio, criando novos centros em
areas estratégicas para a instalacdo de grandes sistemas de infraestrutura regional, e a provisao
de areas verdes e espacos abertos para a recreacao de massa e prote¢ao dos recursos naturais,
a exemplo da area de entorno das represas.

O PMDI-I difere do PUB ao propor a constru¢do de um sistema de radiais e anéis

perimetrais metropolitanos, € ndo uma malha vidria estendida por toda a regido metropolitana,
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e ao propor o controle da ocupagao urbana no sentido de Parelheiros, ao sul do Municipio de

Sao Paulo, visando a protecao dos mananciais.

Conceito adotado pelo PMDI-I para a estrutura urbana da RMSP
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Fonte: GEGRAN e al., 1970, p. 201

Entre as diretrizes estabelecidas pelo PMDI-I destacam-se duas que referenciaram
as legislacdes metropolitanas estabelecidas na década de 1970:
1) orientagdo da ocupagdo urbana no sentido leste e noroeste, onde se localizam os setores
mais favoraveis a essa ocupagao, € a restri¢do do crescimento urbano no sentido norte, sul
e sudeste, visando proteger os recursos hidricos de interesse metropolitano;

2) descentralizacao das atividades industriais.

2. A institucionalizacdo da RMSP e seu sistema de gestao

No inicio da década de 1970 o pais era regido pela Constituicdo Federal de 1969
que atribuia @ Unido a competéncia de instituir as regides metropolitanas. Assim, € em
consonancia com a s diretrizes do II Plano Nacional de Desenvolvimento (1975/1979), foi
criada a RMSP, entre outras, pela Lei Complementar n® 14, de 8 de Junho de 1973 (Brasileiro,
1981).



Anais > Sessoes Tematicas YVi ENANPUR

ST 2 > Estado, planejamento e politica ESPACO, PLANEJAMENTO & INSURGENCIAS - BELO HORIZONTE 2015

A inten¢do da Unido era estabelecer um sistema de planejamento metropolitano
que pudesse ordenar o crescimento urbano das metropoles, especialmente a de Sao Paulo e a
do Rio de Janeiro. Entre outras medidas, buscava-se promover e integrar as politicas que
tratavam dos servicos de interesse comuns aos municipios que faziam parte das metropoles,
considerados de interesse metropolitano, estabelecidos pelo artigo 5° da Lei Complementar
14/73. Sao eles:

I.  Planejamento integrado ao desenvolvimento econdmico e social;
II. Saneamento basico, notadamente abastecimento de agua e rede de esgotos e servico de
limpeza publica;
III.  Uso do solo metropolitano;
IV. Transportes e sistema viario;
V. Producio e distribui¢ao de gas combustivel canalizado;
VI. Aproveitamento dos recursos hidricos e controle da poluicdo ambiental, na forma que
dispuser a lei federal;
VII.  Outros servigos incluidos na area de competéncia do conselho deliberativo por lei
federal.

A Lei Complementar Estadual 94, de 29 de maio de 1974, que dispde sobre a
RMSP, corrobora os servigos comuns de interesse metropolitano estabelecidos pela lei
Federal e reforga a intencdo politica e gerencial de estabelecer o planejamento metropolitano.
Nesse sentido, cria o Conselho Deliberativo da Grande Sao Paulo (CODEGRAN), o Conselho
Consultivo da Grande Sao Paulo (CONSULTI), o Fundo Metropolitano de Financiamento e
Investimento (FUMEFI) e autoriza o executivo a criar a Empresa Metropolitana da Grande
Sao Paulo S/A (EMPLASA), o6rgaos entdo vinculados a Secretaria da Economia e
Planejamento.

No ano seguinte o Governo do Estado cria a Secretaria de Estado dos Negodcios
Metropolitanos (SNM), como unidade coordenadora e operadora dos assuntos de interesse
metropolitano e formaliza a criagdo da EMPLASA. Ficam vinculados a SNM a EMPLASA,
CODEGRAM, CONSULTI e FUMEFI, compondo o Sistema de Planejamento e de
Administragdo Metropolitana (SPAM) que ndo chegou a ter relevancia para a efetivacdo do
planejamento integrado da RMSP, embora formalmente estabelecido.

Ressalta-se que na década de 1970 e até meados da década de 1980 o pais vivia
sob o regime de uma ditadura militar que apregoava uma visdo tecnocratica e centralizadora
de planejamento. Tinha-se como premissa ser possivel gerar o consenso, o equilibrio social e

a harmonizagdo das fungdes urbanas por meio da aplicagdo de leis e normas elaboradas com
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base em pressupostos da racionalidade técnica e administrativa. Com base nesta crenga os
conflitos sociais eram vistos como uma disfun¢o e a participagdo da sociedade na formulagao
e gestao de politicas, se ndo desnecessaria, ndo era considerada fundamental.

O carater centralizador da gestdo metropolitana dessa época era refor¢ado pela
composi¢ao dos conselhos que faziam parte do SPAM. O GODEGRAM era formado por
cinco membros, sendo trés secretarios de Estado, um representante da Capital ¢ um
representante dos demais municipios da RMSP. Em 1976 a Lei Complementar 144, inclui a
participagdo no CODEGRAN, sem direito a voto, o Presidente da EMPLASA e os
representantes das Subregides Norte, Sul, Leste e Oeste da RMSP. O CONSULTI era
formado por um represente de cada municipio da RMSP, sendo presidido pelo presidente do
CODEGRAN. Além da baixa representatividade dos atores publicos, em nenhum dos
Conselhos havia a participagdo da sociedade civil.

Uma tentativa de mudanca na estrutura administrativa para os assuntos de
interesse metropolitano foi realizada em 1988, com a criagdo da Secretaria da Habitagdo e
Desenvolvimento Urbano, transferindo-se para essa Pasta a EMPLASA, GODEGRAM,
CONSULTI e FUMEFI, mas sem impactar na forma de gestdo da regido. Em 1991, esses
orgdos voltam a se vincular a Secretaria de Economia e Planejamento, que passa a se
denominar Secretaria de Planejamento e Gestao.

Seguindo a orientacdo da Constitui¢do Federal de 1988, que atribui aos Estados a
competéncia de instituir as regides metropolitanas através de lei estadual complementar, o
Estado de Sao Paulo estabeleceu diretrizes para a organizacao regional do Estado por meio da
Lei Estadual Complementar 760, de 01 de agosto de 1994. Em comparacdo com a Lei Federal
Complementar 14/73, introduz no rol dos servicos de interesse comum metropolitano a
habita¢do e o atendimento social e exclui a produgdo e distribui¢do de gas combustivel.

A Lei Estadual Complementar 760/94 estabelece que em cada unidade regional
deva funcionar um Conselho de Desenvolvimento, de carater normativo e deliberativo,
composto por um representante de cada Municipio que a integra e por representantes do
Estado nos campos funcionais de interesse comum. Estabelece ainda que o Conselho de
Desenvolvimento deva integrar entidade com personalidade juridica de direito publico, com
autonomia administrativa e financeira, criada por lei, com o proposito de integrar a
organiza¢do, o planejamento e a execu¢do das fungdes publicas de interesse comum, sem
prejuizo da competéncia das entidades envolvidas. Para as regides metropolitanas do Estado

essa orientagdo se configurou na criacdo de Agencias de Desenvolvimento Metropolitano.
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A reorganizagdo da RMSP ocorre somente em 2011, por meio da Lei
Complementar 1.139, que introduz como servi¢o de interesse metropolitano o esporte € o
lazer. Esta lei cria o Conselho de Desenvolvimento da Regido (CDRMSP), composto pelo
Prefeito de cada Municipio da regido, por representantes do Estado, vinculados aos campos
funcionais de interesse comum, ¢ por dois representantes do Poder Legislativo Estadual.
Extingui o0 CODEGRAM e o CONSULTI e estabelece uma regionalizagdo para a RMSP,

contemplando os arranjos cooperativos ja existentes entre os municipios da regido.

Regionalizagdo da RMSP segundo as Leis Complementares Estaduais 144/1976 e 1.139/2011
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Construgao propria, a partir de imagem online disponivel em <

http://www.fflch.usp.br/centrodametropole/antigo/static/uploads/RMSPmunDT]1 .jpg> [Acessado em 18/11/14]
A Lei que reorganiza a RMSP prevé a criagdo do Conselho Consultivo da RMSP,

composto por representantes dos Poderes Legislativos e Executivos do Estado e dos

Municipios que integram a RMSP e da sociedade civil, podendo ser criado um Conselho

Consultivo para cada subregido da RMSP, o que, de fato, ocorreu.

Para a configuracdo da estrutura administrativa para a gestdio da RMSP, cabe
ainda observar:

a) em 2011 a func¢do de Agencia de Desenvolvimento da RMSP passou a ser exercida, em
carater provisorio, pela EMPLASA, que em 2001 alterou sua razdo social para Empresa
Paulista de Planejamento Metropolitano S.A;

b) em 2013 institui-se o Fundo de Desenvolvimento da RMSP, que assume atividades do
FUMEFI. Outras alteragdes a registrar:

v/ 2011: institui-se a Secretaria de Desenvolvimento Metropolitano € o Sistema de
Desenvolvimento Metropolitano. Participa desse Sistema a Camara de Desenvolvimento
Metropolitano, de carater consultivo, normativo e deliberativo, presidida pelo Governador

do Estado e vinculada ao Gabinete do Secretario do Desenvolvimento Metropolitano;
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v 2013: Desativa-se a Secretaria de Desenvolvimento Metropolitano e cria-se a Subsecretaria
de Desenvolvimento Metropolitano, subordinada a Casa Civil;
v/ 2014: Autoriza-se o Poder Executivo extinguir a Secretaria de Desenvolvimento

Metropolitano.

Estrutura para o planejamento da RMSP em dezembro de 2014

Secretaria Estadual da Casa Civil

Empresa Paulista de Planejamento

Metropolitano S.A. (EMPLASA)

v’ Apoio técnico, estudos e pesquisas
relativos a assuntos metropolitanos

v Agencia Metropolitana da RMSP
(em cardter provisério)

Subsecretaria de Desenvolvimento

Metropolitano .
1
1
1
Fundo de Desenvolvimento
da RMSP
Conselho de .
s - Fundo Metropolitano de
Desenvolvimento da Regiao . X
: Financiamento e
Conselhos Consultivos (CDRMSP) Investimento (FUMEFT)
Subregido Norte
Subregido Leste
Subregido Sudeste
Subregido Oeste
Subregido Sudoeste
Camaras Tematicas® Céamaras Especiais®
v Atendimento Social v Mobilidade v
v Combate as Drogas ¥ Polui¢do Ambiental Aeroporto
v Cultura v Saneamento, v Copa do Mundo
v Defesa Civil Residuos Solidos e
v Educagédo Recursos Hidricos
v Esporte e Lazer v Saiide
v Habitagédo v Transporte
v Logistica

(1) Disponivel em: <http://www.sdmetropolitano.sp.gov.br/portalsdm/conselhos_sp_camaras.jsp>. [Acessado
em 07/11/2014]

Construgdo propria

No inicio de 2015 novas alteragdes sdo realizadas na estrutura administrativa do

Governo do Estado, conforme segue:

v Decreto 61.035, de 01/01/2015: Altera o nome da Secretaria de Planejamento e
Desenvolvimento Regional para Secretaria de Planejamento e Gestdo e o nome da
Secretaria de Gestdao Publica para Secretaria de Governo, transferindo a EMPLASA para
esta Pasta;

v" Decreto 61.036, de 01/01/2015: Organiza a Secretaria de Governo;

v Decreto 61.038, de 01/01/2015: Organiza a Casa Civil, vinculando-se a esta Pasta a

Subsecretaria de Assuntos Metropolitanos, ndo mais de Desenvolvimento Metropolitano.
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Evolugdo institucional da RMSP com destaque aos planos e legislagdes metropolitanas

Ano Instrumento legal Objeto Planos e legislagcoes
4D; (irg:;o(istadual Reconhece a existéncia formal da RMSP
03}07 /1’ 967 como unidade de planejamento
1967 Cria o Conselho de Desenvolvimento da
Decreto Estadual Grande Sao Paulo ¢ o Grupo Executivo da
47.863, de Grande Siao Paulo (GEGRAN), subordinado
29/03/1967 ao Governador do Estado e junto a Secretaria de
Economia e Planejamento.
PUB - Plano Urbanistico Basico
1968 do Municipio de Sdo Paulo 1969
- 1990
PMDI-I Plano Metropolitano de
1970 .
Desenvolvimento Integrado
Lei Federal
1973 Complementar 14, | Estabelece a RMSP, entre outras
de 08/06/1973
Cria o Conselho Deliberativo da Grande Séao
Paulo (CODEGRAN), o Conselho Consultivo
da Grande Sao Paulo (CONSULTI) o Fundo
Lei Complementar | Metropolitano de Financiamento e
1974 Estadual 94, de Investimento (FUMEFI) ¢ autoriza o
29/05/1974 Executivo a  constituir a  Empresa
Metropolitana de Planejamento da Grande
Sdo Paulo S/A — EMPLASA, vinculada a
Secretaria da Economia e Planejamento.
Atribui a um dos cargos de Secretario
Extraordinario para o desempenho de encargos
Decreto Estadual - .
5027 de temporarios fie natureza relevante, criados pelo
? art. 92 da lei Estadual 9.717, de 30/01/1967, a
15/03/1975 L . I
denominag¢do de Secretario Extraordinario
dos Negocios Metropolitanos.
Institucionaliza a Secretaria de Estado dos
Negocios Metropolitanos (SNM), como
unidade coordenadora e operadora dos assuntos
Decreto Estadual de interesse metropolitano e trata do Sistema de
1975 n®6.111, de Planejamento e de Administracao
05/05/1975 Metropolitano (SPAM). Extingui o GEGRAN,
constitui a Empresa Metropolitana de
Planejamento da Grande Sao Paulo S.A.
(EMPLASA).
Lei 898, de 18/12/1975:
disciplina o uso do solo para a
prote¢do dos mananciais, cursos
e reservatorios de agua e demais
recursos hidricos de interesse da
RMSP
Lei 1.172, de 17/11/1976:
Delimita as areas de prote¢do dos
1976 -
mananciais e estabelece normas
de uso do solo tais areas
Lei n° 1.817, de 27/10/1978:
Estabelece os objetivos ¢ as
diretrizes para o desenvolvimento
1978 . : .
industrial metropolitano e
disciplina o zoneamento
industrial na RMSP
PMDI-II - Plano Metropolitano
1982 de Desenvolvimento Integrado

1982/90

continua



Anais > Sessoes Tematicas

ST 2 > Estado, planejamento e politica

XVi ENANPUR

ESPACO, PLANEJAMENTO & INSURGENCIAS - BELO HORIZONTE 2015

continua
Ano Instrumento legal Objeto Planos e legislagcoes
PLANBUS - Plano
1984 Metropolitano Basico de Uso e
Ocupagdo do Solo
Altera o nome da Secretaria dos Negocios
Decreto Estadual Metropolitanos (SNM), para Secretaria da
1988 29.355, de Habitacdo e Desenvolvimento Urbano
14/12/1988 (SHDU) e vincula a esta Pasta a EMPLASA,
CODEGRAN, CONSULTI e FUMEFI
Decreto Estadual Altera o nome da Secretaria de Habitagdo e
33.136, de Desenvolvimento Urbano para Secretaria da
15/03/1991 Habitacdo
1991 Transfere o CODEGRAN, CONSULTI e o
Decreto Estadual FUMEFI da Secretaria da Habitagdo para a
33.130, de Secretaria de Planejamento e Gestdo, antiga
15/03/1991 Secretaria de Economia e Planejamento, ¢
vincula a EMPLASA a esta Pasta.
1993 Plano Metropolitano da
Grande Sio Paulo 1994/2010
Lei complf mentar Estabelece diretrizes para a Organizacio
1994 estadual n° 760, de Regional do Estado de Sao Paulo
01/08/1994 s .
Decreto n. 39.901, A Secretaria de Planejgmento e Gestdo Vplta a
de 01/01/1995 se §hamar Secretaria de Economia e
Planejamento.
1995 Decreto Estadual Transfere o CODEGRAN, CONSULTI,
39.895. de FUMEH e a EMPLASA da Secretar.la de
P Economia e Planejamento para a Secretaria dos
01/01/1995 .
Transportes Metropolitanos.
ASS?H}b.l cia Geral Altera a razdo social da Empresa Metropolitana
Ordinéria e . -
. de Planejamento da Grande Sdo Paulo S.A. para
2001 Extraordinaria da . .
EMPLASA, de Empresa . Paulista de Planejamento
20/04/2001 Metropolitano S.A. (EMPLASA)
Cria a Coordenacio de Planejamento
Decreto n. 47.564, Metr()politano na Secretaria de Economia e
2003 de 01/01/2003 Planejamento e transfere para esta Pasta o
CODEGRAN, CONSULTI, FUMEFI e a
EMPLASA.
2004 Agenda Metropolitana
Altera o nome da Secretaria de Economia e
Planejamento para Secretaria de Planejamento
e Desenvolvimento Regional ¢ da Secretaria
Decreto 56.635, de N R |
01/01/2011 Relagdes Institucionais para Secretarlg de
Desenvolvimento Metropolitano, transferindo-
lhe o GODEGRAN, CONSULTI, FUMEFI e
EMPLASA.
Reorganiza a RMSP, cria o respectivo
Lei Complementar Copselho de Desenvolvimento (CDRMSP),
1139, de extingui CODEGRAN e CC.)NSULT}, au.torlza o
2011 16/06/2011 Poder E)fecutlvo a criar entldadi: autarquica para
o planejamento e a execucdo das fungdes
publicas de interesse comum da RMSP.
Designa a EMPLASA para exercer, em carater
temporario, as fungdes da Secretaria Executiva
Decreto 57.349, de do CDRMSP(: nos terrnos.d? dispostq no inciso
20/09/2011 1I 40 artigo 4° das Disposi¢des TranSltOI'lfiS, da
Lei Complementar n° 1.139/2011, assumindo,
assim, as fun¢des de Agencia de
Desenvolvimento da RMSP.
Decreto 56.887, de | Institui o Sistema Estadual de
30/03/2011 Desenvolvimento Metropolitano
continua
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continua
Ano Instrumento legal Objeto Planos e legislagcoes
Decreto n° 59.094, Institui o Fundp de Desenvolyimento da
de 16/04/2013 RMSP, transferindo-lhe as atividades do
FUMEFI.
Desativa a Secretaria de Desenvolvimento
2013 Metropolitano, transfere para a Casa Civil, o
Decreto 59.866, de | CDRMSP, EMPLASA, Fundo de
02/12/2013 Desenvolvimento da RMSP, FUMEFI, e cria a
Subsecretaria de Desenvolvimento
Metropolitano, subordinada & Casa Civil.
Decreto 15.331, de | Autoriza o Poder Executivo a extinguir a
27/02/2014 Secretaria de Desenvolvimento Metropolitano.
2014 PAM - Plano de Ac¢do da
Macrometropole Paulista
2013/2014

Fonte: Execucdo do autor a partir das legislagdes e documentos pesquisados

3. Legislacoes metropolitanas da década de 1970

Em consonancia com as diretrizes do PMDI-I, o Governo do Estado promulgou a
lei 898, de 18 de dezembro de 1975 e a lei 1.172, de 17 de novembro de 1976, que tratam da
protecdo dos mananciais da RMSP e a lei 1.817, de 27 de outubro de 1978, que disciplina o
zoneamento industrial desta regido.

A legislagdo metropolitana de protecdo dos mananciais partiu da premissa de
proteger as funcdes hidricas das bacias por meio do controle do uso e da ocupagao do solo de

cerca de 53% do territorio da RMSP.

Areas de protegdo aos mananciais de interesse metropolitano (delimitadas pela Lei 1.172/76)

Fonte: DEPRN / DUSM - Equipe Técnica de Mogi das Cruzes, disponivel em:
<http://www.fundacaofia.com.br/gdusm/apm.htm> [Acessado em 19/11/14]
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Visando orientar a ocupacdo das areas protegidas, esta legislacdo definiu areas de
primeira categoria, que correspondia as areas de maior restrigdo a ocupacgdo, e as areas de
segunda categoria as quais foram classificadas em classe A, B e C, segundo grau de restri¢ao

a ocupacao.

Corte esquematico das areas de Prote¢do dos mananciais segundo restri¢do de ocupagdo

Area de 12 Categoria Area de 22 Categoria

T
Classe C : Classe B : Classe A
I
Lote minimo: 1.750a | Lote minimo:
7.500 m? | 1.300a 1.500 m*
i 50 hab/ha

| Lote minimo: 550 m?
AL
| CE L)

2 @i S

Construgdo propria a partir de ilustragdo elaborada pela EMPLASA (1984, p.23)

|
|
|
|
|
. |
Area de Restrigdo a ocupagdo urbana | 25a6 hab/ha : 34a25 hab/ha
|
|
|
|
|
|
|

Em pouco tempo ficou evidente que essa legislacdo, apenas, ndo era suficiente
para evitar a ocupacdo das areas protegidas de forma incompativel com a sua funcdo
ambiental, como a ocupacao por assentamentos habitacionais precarios que geravam, por sua
vez, pressdes por outros usos como deflagravam processos continuos de degradacao
ambiental e urbana.

No final da década de 1990, as areas de protecdo dos mananciais, especialmente
aquelas das Bacias Hidrograficas Billings e Guarapiranga, caracterizavam-se como locais
exemplares de exclusdo sdcioterritorial e de caréncias multiplas.

Embora seja possivel identificar problemas técnicos na legislagdo metropolitana
de protecdo dos mananciais, entre os quais o estabelecimento de um cenario estatico e unico
para o conjunto das areas protegidas, desconsiderando suas especificidades ambientais e
locacionais, ndo se pode ignorar os aspectos relacionados a gestdo territorial em escala
regional/metropolitana, que foi indcuo.

Em 1997, conforme estabelece a Lei Estadual 9.866, a gestdo das areas de
protecdo dos mananciais de interesse regional, inclusive aquelas sob a égide da legislagdo
metropolitana, passou a se vincular ao Sistema Integrado de Gerenciamento de Recursos
Hidricos (SIGRH), instituido pela Lei Estadual 7663, de 30 de dezembro de 1991. Esta
mudanga, contudo, ndo superou os problemas de integracao de politicas e de agdes de controle

do uso e ocupagdo do solo das areas protegidas.
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Quanto ao zoneamento industrial estabelecido para a RMSP pela lei 1.817/78,
entre 0s seus objetivos estava o estimulo a descentralizagdo de estabelecimentos industriais
que nao fossem de especializagdo ou de vocagdo metropolitana para outras regides. Observa-
se, porém, que o processo de descentralizacdo industrial da RMSP para outras regides ja
estava em curso mesmo antes da promulgacdo desta lei, conforme dados apresentados por
Diniz (Diniz, 1993 citado em Diniz e Diniz, 2006, p.1):

“Entre 1975 e 1980 a participagdo da RMSP no PIB nacional caiu de
25% para 23%. Esse desempenho foi fortemente influenciado pelo menor
crescimento relativo da industria de transformacao, como indica a queda
da participagdo da RMSP na produc¢do industrial do pais, que caiu de
44% para 34%, na década de 1970, coerentemente com o processo de
reversdo da polarizacdo industrial.”

Outro objetivo desta lei era o de promover a compatibilizagdo do desenvolvimento
industrial com a preservacdo do meio ambiente, porém estudo realizado pela EMPLASA
(1985a) apontava que 25% das zonas de uso predominantemente industrial (ZUPIs), definidas
pela legislacao estadual, estavam localizadas em é4reas com restrigdes ao uso urbano, segundo

diretrizes metropolitanas de uso e ocupag¢ao do solo.

4. Planos de desenvolvimento Integrado para a RMSP

Apds o PMDI-I, elaborado em 1970, somente em 1982 se configura um novo
plano, o PMDI-II que estabelece diretrizes para o desenvolvimento da RMSP até o ano de
1990.

Esse Plano, diferentemente do anterior, parte de uma visdo menos otimista com
relacdo ao crescimento da RMSP, que a partir da década de 1970 comega a perder a primazia
de centro economico nacional. Além disso, vivia-se em um contexto de crise e de recessdo
econdmica que atingia principalmente os setores urbanos da economia, com impactos diretos
a populacdo de mais baixa renda e com reflexos na degradagdo urbana e ambiental da RMSP.

Outro aspecto a ressaltar ¢ que a partir da década de 1980 o impacto do
desenvolvimento técnico e cientifico na produgdo do espago ¢ na movimentagcdo do capital,
concretiza-se, entre outros, na generalizacdo das redes bancarias, na expansdo do capitalismo
no campo e em cidades menores, distantes dos grandes centros, aportando novos rumos para o
crescimento e papel das metropoles. Nesse sentido, a polarizagdo da economia em torno de
grandes aglomerados urbanos ndo se concebe mais como uma necessidade técnica para a
expansdo capitalista, sendo insustentavel a premissa de crescimento continuo da RMSP e de

seu consequente transbordamento para regides vizinhas (Denizo, 1987).
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Reforga-se, nesse momento, a discussdo sobre o papel da RMSP em novo
contexto econdmico. Se de um lado a RMSP perde importancia relativa como centro
industrial do pais, especialmente a partir da década de 1980, esta regido, especialmente o
Municipio de Sdo Paulo, amplia sua posi¢do na concentragdo dos servicos modernos € no
comando das atividades empresariais, financeiras e gerenciais, o que se refor¢a nas décadas
posteriores (Diniz, 2006).

Destaca-se que o PMDI-II enfatiza as maultiplas fungdes do territorio
metropolitano e a necessidade de rompimento com os processos de conflito entre a protecao
ambiental e o desenvolvimento urbano metropolitano. Do ponto de vista da estrutura urbana
metropolitana, 0 PMDI — II mantém premissas similares ao PMDI —I.

Podemos caracterizar os PMDI-I e II como planos globais que estabeleceram
diretrizes gerais para o desenvolvimento da RMSP, buscando integrar o planejamento fisico
com o planejamento econdmico e social. Partiram de diagnosticos e cenarios, seguindo para
proposicdes de diretrizes gerais que, supostamente, estender-se-iam ao planejamento setorial e
posteriormente aos programas, também supostamente articulados e integrados com agdes em
nivel local, intermunicipal e metropolitano.

Se de um lado os diagnosticos buscavam uma compreensdo global, total, da
RMSP, o que podemos considerar positivo, pode-se dizer que esses planos assumiram uma
postura tecnocratica, como se fosse um mero exercicio da razdo construir cenarios e
determinar que as politicas setoriais incorporassem as diretrizes gerais metropolitanas,
repercutindo, por sua vez, em politicas e ag¢des locais.

Esses planos ndo se alinhavam com estratégias para sua operacionalizagdo, nem
apresentavam, com clareza, os processos de gestdo integrada a serem adotados. Na pratica
esses planos ndo tiveram papel central para a formulagdo de politicas setoriais e para a
orientacdo de investimentos publicos na RMSP.

Buscando delinear um novo instrumento para o planejamento da RMSP, como
alternativa aos planos globais, que pouca ou nenhuma efetividade demostraram, a EMPLASA
desenvolveu, em 1984, o Plano Metropolitano Bésico de Uso e Ocupagdo do Solo
(PLANBUS).

O PLANBUS objetivava se constituir em um meio para o planejamento da RMSP,
apresentando diretrizes para o uso e ocupacdo do solo. A expectativa era a de subsidiar a
promogdo de politicas metropolitanas e locais que considerassem as caracteristicas do sitio
fisico, os equipamentos e servigos existentes, o uso do solo atual e o desejavel para cada

por¢do do territério da RMSP, de modo a lhe permitir um desenvolvimento socialmente
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desejavel, economicamente vidvel e ecologicamente prudente (EMPLASA, 1985b). Cabe
ressaltar que as diretrizes do PLANBUS ndo chegaram a se constituir em referéncia para a
locagdo de investimentos e para a formulacao de politicas.

Em 1993 a EMPLASA apresenta um novo Plano Metropolitano para o periodo de
1993/2010, com diretrizes para seis grupos tematicos: desenvolvimento, politica econdmica
regional, aspectos fisico-territoriais, infraestrutura regional, servigos e equipamentos, €
aspectos institucionais. Este Plano adota a opcdo de ndo preestabelecer estratégias de
implementagdo das diretrizes eleitas, supondo que estas estratégias emergiriam ao longo de
um amplo processo de discussdo publica (EMPLASA, 1993, p. 208), o que ndo chegou a
ocorrer. Nem a discussdo publica das diretrizes, nem a defini¢do de estratégias para sua
implementagao.

Visando elaborar um instrumento técnico, alternativo a um plano, que permitisse
orientar e priorizar acdes do poder executivo nas questdes de interesse comum metropolitano,
partindo de uma visdo compartilhada, a EMPLASA elaborou, em 2004, a proposta de uma
Agenda Metropolitana. Para tanto, realizou um conjunto de encontros com representes dos
municipios da RMSP, de 6rgdos e entidades estaduais, instituigdes de ensino e entidades de
classe (EMPLASA, 2005). Assim como os instrumentos anteriores, a Agenda Metropolitana
também ndo se transformou em referencial para a formulagdo de politicas e para a aplicacao
de investimentos publicos na RMSP.

Em 2014 a EMPLASA apresenta o Plano de A¢do da Macrometropole (PAM)
para o periodo de 2013-2040 (EMPLASA, 2014). Considera-se Macrometropole Paulista
(MMP) a regido formada por cinco Regides Metropolitanas e duas Aglomeragdes Urbanas ja
institucionalizadas e uma Unidade Regional, compondo uma macrorregido que concentra 74%
da populagdo e 83% do Produto Interno Bruto do Estado.

Partindo-se de trés eixos estratégicos (Conectividade territorial e competitividade
econdmica, Coesdo territorial e urbanizagdo inclusiva e Governanga metropolitana) o PAM
aponta projetos e acdes estruturantes para a RMSP, considerada no ambito deste Plano um
vetor de desenvolvimento. Esses projetos e agdes visam, entre outros, garantir a oferta de agua
para a regido, remover gargalos logisticos e de mobilidade que impactam negativamente na
competitividade econdmica de toda a MMP, fortalecer novas centralidades, integrar sistemas
viarios e de transportes, de modo a desconcentrar o centro expandido e, a0 mesmo tempo,
aumentar a acessibilidade das areas periféricas (EMPLASA, 2014). Ressalta-se que grande
parte dos projetos apontados pelo PAM ja constava das programagdes dos setoriais do Estado,

mesmo antes de sua elaboracdo, ou ja estava em andamento, ¢ que, em linhas gerais, as
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diretrizes para a estrutura da RMSP apresentadas por este Plano reforcam aquelas expressas

no PMDI-I.

Macrometropole Paulista

1. RM da Baixada Santista (Lei Complementar 815/1996) 6. Aglomeragdo Urbana de Jundiai (Lei

2. RM de Campinas (Lei Complementar 870/2000) Complementar 1.146/2011)

3. RM de Sao Paulo (Lei Complementar 1.139/2011) 7. Aglomeragdo Urbana de Piracicaba
4. RM do Vale do Paraiba e Litoral Norte (Lei (Lei Complementar 1.178/2012
Complementar 1.166/2012) 8. Unidade Regional de Bragantina

5. RM de Sorocaba (Lei Complementar 1.241/2014)

Construgdo propria a partir de imagem disponivel em: <http://www.emplasa.sp.gov.br/emplasa/ [Acessado em
19/11/2011)

Consideracoes finais

Embora as diretrizes tragadas pelo PMDI-I e II, fizessem parte dos discursos dos
planos setoriais do Governo do Estado, as acdes efetivadas, em sua maioria, seguiram logicas
do respectivo setor e de interesses coorporativos que se impunham, em um dado momento. O
caso exemplar ¢ o primeiro tragado da linha do metré no Municipio de Sao Paulo, projetada
no sentido norte-sul (Santana-Jabaquara), vetor no qual se concentravam os investimentos
econdmicos e para onde se deslocava o crescimento imobilidrio, embora os planos
metropolitanos recomendassem a contengdo do crescimento urbano para este vetor.

Uma constante observada para os planos metropolitanos ¢ a falta de estruturas de
gestdo que lhes possibilitassem caminhos para negociagdes e para a criagao de oportunidades

para sua operacionaliza¢do. Com relag@o a este aspecto destacamos:
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1. Os planos metropolitanos levantados em nossa pesquisa, que considero de carater
exploratdrio, caracterizam-se como instrumentos de diretrizes gerais, muitas vezes
traduzidas por generalidades, ou obviedades, ou entdo, limitam-se na sistematiza¢do de
acoes ja estabelecidas pelos setoriais as quais seriam, ou serdo, efetivadas, com ou sem

plano metropolitano;

2. As propostas de transformar esses planos em agdes, via de regra, aprofundaram o carater

centralizador e tecnocratico da intervengdo publica no espago urbano metropolitano;

3. Entender que o instrumento de planejamento metropolitano deva apenas compor
diagndsticos e recomendacdes para orientar a atuagdo publica, como foi o caso do
PLANBUS e da Agenda Metropolitana, favoreceu leituras articuladas entre as agdes e
indicaram possibilidades de racionalizar a aplicagdo de recursos, porém nao contribuiu
para o avanco da compreensao e da abordagem do planejamento e da gestdo do uso do solo

da RMSP;

4. Hoje tem sido recorrente a eleicdo de eixos estratégicos para orientar a atuagdo publica,
mas ainda como uma oportunidade de racionalizar recursos e promover atuagdes das
politicas setoriais do Estado, visando responder demandas ja expressas. Se de um lado a
eleicdo de eixos estratégicos aponta para o aproveitamento de oportunidades para a
competitividade econdmica, de outro, favorece um tipo de planejamento voltado,
sobremaneira, aos interesses mercantis (Arantes, Vainer e Maricato, 2000).

Ressente-se ainda a falta de discussdes mais amplas com relagdo ao carater, o
contetido e a missdo possivel para um plano metropolitano, seu processo de financiamento,
bem como os possiveis processos politicos, técnicos e administrativos para conduzir a gestao
integrada de politicas em escala regional/metropolitana, no contexto atual. Aponta-se,
também, para o desafio da articulacdo das unidades de desenvolvimento regional (metropole,
aglomerado urbano, microrregido, ou macrometrépole) com outras unidades de planejamento
e seus respectivos sistemas de gestdo e instrumentos, a exemplo das bacias hidrograficas e
unidades de conservagdo (Denizo, 2005).

Por fim, entende-se que sem aprofundar essas questdes e avangar nas praticas de
implementagdo de acdes integradas e compartilhadas, ndo ha como supor que um novo plano
metropolitano, ou macrometropolitano, possa se constituir em referéncia técnica, social e
politica para o exercicio concreto de gestdo metropolitana e contribuir para a (re)construcao

de uma nova identidade aos municipios que compdem a RMSP.
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