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REsumo

Esse texto filia-se ao campo do conhecimento da histéria do urbanismo ao buscar compreender as
relages e as estruturas do processo de urbanizacdo pela abordagem regional, ao longo do século
XX. Dessa forma, o objetivo é apresentar como o planejamento regional praticado no Estado de
Sdo Paulo, ao longo dos anos 1910-1980, estruturou seu territério pelos polos urbanos e pelos
eixos rodoviarios e contribuiu na formacdo de uma regido privilegiada para o desenvolvimento,
aqui denominada Regido dos Vetores Produtivos. A partir desse caso, demonstraremos como, ao
longo do século XX, a escala regional ganha forgca como disciplina de planejamento e como essa
area de conhecimento verte-se (no pragmatismo das a¢Ges administrativas) em importante
instrumento para garantir a continuidade de privilégios territoriais por meio das praticas
planejadoras. Nossos objetos de estudo sdo as a¢Oes planejadoras estatais sobre o territério
paulista: os planos e projetos (urbanisticos e rodoviarios) na escala urbana e regional; os
programas e as politicas publicas de desenvolvimento que proporcionaram a recente
interiorizacdo da industria; as reformas administrativas estaduais; as leis e os decretos nacionais e
estaduais referentes a regionalizacdo; e as obras de infraestrutura e de equipamentos sociais e
coletivos de interesse publico. A partir da andlise dessas a¢Ges é possivel identificar os principais
didlogos com as matrizes nacionais e estrangeiras do planejamento e suas principais ressonancias
na organizacao territorial paulista. Pela identificagdo dos movimentos de concentracgdo e dispersdo
da urbanizacdo, o que se constata é a escolha pela qualificagdo de uma regido privilegiada e a
orientacdo do processo de urbanizacdo pelas decisGes locacionais setoriais (da atividade
industrial). Para nossas analises, partimos da ideia de “rugosidade” de Milton Santos e
construimos uma cartografia inédita apoiada nos preceitos kantianos para sobrepor, no tempo e
no espaco, as a¢oes planejadoras empreendidas no estado de S3do Paulo. A partir desse método foi
possivel comprovar as permanéncias de um modelo de planejamento regional que é, ao mesmo
tempo, tributario, influenciador e representativo do padrdo de desenvolvimento vigente no pais,
ao longo do século XX.

Palavras Chave: Planejamento Regional, Estado de Sdo Paulo, Polos, Eixos, Regido dos Vetores
Produtivos

ABSTRACT

This text is related to the field of knowledge of the history of urbanism as it seeks to understand
the relations and structures of the urbanization process through the regional approach,
throughout the twentieth century. The obective is to show how the regional planning practiced in
the State of Sdo Paulo, during the years 1910-1980, structured its territory by the urban poles and
the road axes and contributed in the formation of a privileged region for the development, the
Region of the Vectors Productive. From this case, we will demonstrate how, throughout the 20th
century, the regional scale gains strength as a discipline of planning and how this area of
knowledge becomes (in the pragmatism of administrative actions) an important instrument to
guarantee the continuity of territorial privileges by planning practices. Our object of study is the
state planning actions on the territory of Sdo Paulo: plans and projects (urban and road) on the
urban and regional scale; the public development programs and policies that have led to the
recent internalization of industry; state administrative reforms; national and state laws and
decrees concerning regionalization; and the social and collective equipment of public interest.
From the analysis of these actions it is possible to identify the main dialogues with the national
and foreign matrices of planning and their main resonances in the territorial organization of Sdo
Paulo. For the identification of the concentration and dispersion movements of urbanization, what
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is verified is the choice for the qualification of a privileged region and the orientation of the
process of urbanization by the sectoral locational decisions (of the industrial activity). For our
analysis, we start with the idea of "roughness" by Milton Santos and construct an unpublished
cartography that precepts to superimpose, in time and space, the planning actions undertaken in
the state of S3o Paulo. From this method it was possible to prove the permanence of a model of
regional planning that is derivative, influencer and representative of the pattern of development
in force in the country during the 20th century.

Keywords: Regional Planning, State of Sdo Paulo, Poles, Axes, Region of Produtive Vectors

DESENVOLVIMENTO, CRISE E RESISTENCIA: QUAIS 0S CAMINHOS DO PLANEJAMENTO URBANO E REGIONAL? 3



vy
o Ml Enanpur

SAo PauLo « 2017

SESSOES TEMATICA 7 : CIDADE E HISTORIA

INTRODUCAO

A luz da perspectiva histérica, nossa analise ocorre sobre as acdes planejadoras estatais e seus
efeitos na producdo do espaco (regional e urbano) paulista. E estd inserida numa periodizacdo do
planejamento regional no estado de Sdo Paulo que considera quatro principais momentos: (1)
periodo de institucionalizacdo da infraestrutura e da regionalizagdo mononuclear como
instrumento de dominagdo politica sobre o territdrio; (2) periodo da busca do equilibrio do
desenvolvimento territorial pela compreensdo das economias de aglomeracao; (3) consolidacdo da
estrutura territorial pelos polos urbanos e eixos rodovidrios; (4) periodo de desadensamento da
metropole paulista afim de combater as deseconomias de aglomeragdo e proporcionar o aumento
dos rendimentos crescentes da atividade industrial.

O primeiro periodo (tratado no item 1 desse texto) é marcado pela transferéncia da economia
agricola para a economia industrial e pelas estratégias de organizacdo territorial da politica
getulista pds-1935. Os marcos estaduais sdo: a elaboracdo do Plano de Viagdo (1913) que rompe a
légica do modelo ferrovidrio de circulacdo terrestre (acompanhando o movimento do capital
produtivo que migra de uma economia agricola para uma economia industrial) e o Decreto Lei
Federal 311 (1938) que sintetiza os preceitos de controle do territério e institui a rotina da pratica
da regionalizagdo administrativa.

O segundo periodo (tratado no item 2 desse texto) é marcado pelo incentivo da industrializacdo
brasileira por organismos internacionais (como CEPAL e Comissdo Mista Brasil-Estados Unidos),
pelas politicas desenvolvimentistas do governo de Juscelino Kubistchek (1956-1961) e pelos
contrastes regionais de desenvolvimento em fung¢do das concentrag¢bes industriais no Sudeste.
Esse periodo é delimitado cronologicamente, no ambito estadual, pelo Plano Rodovidrio Estadual
(1941) que propunha um novo padrdao mais equilibrado de malha rodoviaria e pelo Plano de Acdo
do Governo Carvalho Pinto (1959) que buscou minimizar as diferencas entre a Capital Sdo Paulo e
o Interior paulista.

O terceiro periodo (tratado no item 3 desse texto) é marcado pela instituicdo do regime militar
(1964) e pelas politicas autoritarias que buscaram centralizar as decisGes e valorizar os
investimentos em grandes obras de infraestrutura em espacgos historicamente consolidados pelo
desenvolvimento. Os marcos estaduais sdo a concepc¢do da Rodovia Castello Branco (1963) que
estabelece o conceito de Eixo de Desenvolvimento Econémico e o Decreto Estadual 48.162 de
03/07/1967 que define o conceito de polo urbano e unifica a regionalizacdo do estado de Sio
Paulo.

O quarto periodo (tratado no item 4 desse texto) é marcado pelo impacto das deseconomias de
aglomeracdo nas principais cidades industrializadas, pelo reconhecimento do ambito
metropolitano no planejamento e pelo predominio de politicas macroecon6micas nacionais de
grande impacto urbano-regional, como os altos investimentos de infraestrutura na fase do
chamado Milagre Econémico (1967 e 1973), o | Plano Nacional de Desenvolvimento (I PND, 1972-
1974), o 1l Plano Nacional de Desenvolvimento (Il PND, 1975-1979). No ambito estadual, os marcos
adotados foram a constituicdo da “Acdo Regional” (1971) que define programas de planejamento
regional com incidéncia direta na rede urbana paulista e a proposta de Diretrizes para a Politica de
Desenvolvimento e Desconcentracdo Industrial (PDDI, 1982) que consolida uma urbanizacdo a
partir da rede urbana organizada pela divisdo territorial do trabalho. De modo geral, esses quatro
periodos compdem uma Unica fase do desenvolvimento nacional que buscou construir o Brasil
industrial a partir de altas taxas de concentragdo de produtividade no estado de Sdo Paulo.
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A repercussdo dessas acdes sobre o territério podem ser evidenciadas pela formac¢do de uma
privilegiada regido, denominada Regido dos Vetores Produtivos (definida no item 5 desse texto)
em que se é possivel comprovar, a partir da sobreposi¢cdo (no tempo e no espago) das acbes
planejadoras paulistas, suas permanéncias sobre um territério destinado ao desenvolvimento.

Através dessa analise, é possivel identificar um didlogo estreito e afinado entre as acles
planejadoras paulistas e algumas matrizes tedricas internacionais que influenciaram o pensamento
nacional de planejamento regional. Dessa influéncia, podemos destacar o predominio da tradi¢do
francesa de combate as desigualdades regionais representada, fundamentalmente pelas teorias de
polos de desenvolvimento e de crescimento de F. Perroux; os modelos de organizagdo espacial da
Escola de Chicago disseminados por Burgess, Hoyt, Harris e Ullman; e os estudos, criticas e teorias
da Geografia EconOGmica, sobretudo pelo debate de lugar central, de hierarquia urbana, da divisdo
funcional do territério, da regionalizacdo e de rede urbana propagados por H. W. Richardson,
Walter Isard, J. R. Boudeville, Jos G. M. Hilhorst, M. Jefferson, G. K. Zipf, W. Christaller, A. Losch, M.
Rochefort e J. Labasse.

Dessa forma, entendemos que compreender as ldgicas de organizagdo territorial paulista (suas
matrizes e seus efeitos) significa um modo de compreender o padrdo de desenvolvimento
territorial brasileiro a partir do qual o territdrio paulista tornou-se elemento central. Esse texto
tem, portanto, como finalidade evidenciar a relagdo entre o processo de planejamento e de
urbanizacdo do territério nacional a partir da analise de uma das evidéncias da tentativa da
construcdo de um Brasil industrial que foi a organizacdo territorial do estado de Sdo Paulo.

1. ESTRUTURA DA ORGANIZAGAO TERRITORIAL PAULISTA, NO INiCIO DO SECULO
XX: As ViAs RADIAIS E 0S CENTROS DE DECISAO REGIONAL

A organizacdo territorial do estado de Sdo Paulo, ao longo do século XX, ocorreu
fundamentalmente pelos municipios que se tornaram centros de decisdo regional e pelas estradas
de rodagem que constituiram os principais eixos radiais, cujos tracados reforcaram a importancia
desses municipios. Mas, a que se deve esse processo?

Até o inicio do século XX, a atividade agricola baseada no café proporcionou concentragdo de
capital no estado de Sdo Paulo repercutindo nas maneiras de organizagdo do seu territorio ao
proporcionar investimentos nas melhorias urbanas (saneamento, embelezamento, etc.) e
regionais (sobretudo pela construcdo das ferrovias) no Interior paulista (CANO; NETO, 1986, p.
175). A concentragdo de riqueza proporcionada pela atividade agricola também influenciou
crescimento do capital industrial (TAVARES, 1986, p. 100 e 101; CARDOSO DE MELLO, 1982),
encontrando um importante escape de investimento em resposta a Crise de 1929, posicionando o
estado de S3o Paulo no centro da produtividade industrial nacional (CAMPOLINA, 2000, p. 306).

Prioritariamente urbana, a atividade industrial influenciou a urbanizagdo paulista e vice-versa. A
predominancia do trabalho livre, da demanda de mercado e do capital industrial foram os
elementos que valorizaram o espaco urbano em relagdo a decadéncia do modelo societario rural.
Do ponto de vista territorial, a industria no estado de Sdo Paulo acentuou as bases urbanas e fez
deslanchar um processo inevitavel e irreversivel de aumento da populagdo nas cidades e da
formacdo de polos atrativos (SILVA, 1976) de servicos e atividades diversificadas que, por sua vez
atraiam mais industrias.
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Contudo, a atividade industrial impunha uma nova ldgica de produgdo ndo mais baseada no
movimento unidirecional que se materializava no percurso do seu principal produto, o café,
produzido nas fazendas do Interior do estado e distribuido pelo porto de Santos, tipico da
atividade agricola e do sistema econdmico exportador. Requeria, contudo a constituicdo de um
mercado integrado e de articula¢des entre os centros urbanos que possibilitassem a circulagdo de
matéria-prima e mercadorias. A ferrovia ndo correspondia a essa flexibilidade dos movimentos de
capital e as estradas de rodagem ganharam protagonismo nesse processo.

O marco paulista desse processo é o “Plano de Via¢do” para o estado de Sdo Paulo (1913) que
pode ser considerado o embrido da estrutura rodoviaria radial paulista. O Plano de Viagdo foi
elaborado por Clodomiro Pereira da Silva, engenheiro e consultor técnico da Secretaria de
Agricultura, Comércio e Obras Publicas do estado de Sdo Paulo e adotava as linhas radiais como
principais elementos estruturadores estatual. O desenho radial justificava-se pela posicdo da
Capital, no limite leste do estado; pela geografia, principalmente a hidrografia, quase paralela
descendo a oeste da Capital; pelo processo de urbanizacdo em curso e pela presenca ja
consolidada das vias férreas que ligavam os principais nucleos do Interior a Capital (SECRETARIA
DA AGRICULTURA, COMMERCIO E OBRAS PUBLICAS. 1913, p. 34). Assim, nesse plano se
estabeleceram as linhas prioritarias de investimentos nas estradas que se transformaram nas
rodovias Dutra, Imigrantes, Anhanguera e a Castello Branco.

Nas décadas seguintes (entre os anos 1920-1940), outro esforco colocaria o estado de Sdo Paulo
como principal entreposto internacional. A concepgdo e viabilizacgdo da Rodovia Pan-americana,
incentivada e subsidiada pelos Estados Unidos e pelos paises da América Latina, concebeu
percursos rodovidrios que atendiam a capital S3o Paulo e todo o interior do Estado como
importante rota de mercadorias e matéria-prima em escala continental. Os planos da Rodovia Pan-
americana consideraram alguns trechos do Plano de Viag¢do, de 1913 (como a Rodovia Dutra) e
propuseram a incorporagdo de outros trechos, como sua extensdo para o sul (através do percurso
hoje consolidado pela Rodovia Regis Bittencourt) para interligar Rio de Janeiro e Sdo Paulo a
Montevidéu e Buenos Aires.

Essas a¢Oes consolidaram Sdo Paulo como importante articulador territorial do capital industrial e
definiu seu papel vital do sistema de estradas de rodagem. Essas estradas, concebidas e
construidas com a finalidade de interligar as principais cidades do Interior do estado, reforcaram a
importancia desses centros urbanos evidenciando-os como ndés de uma rede produtiva. Essa
importancia dos centros urbanos do interior paulista foi reforcada pelas reformas administrativas
dos anos seguintes.

Frente as transformacgdes politico-econ6micas e com pretensdes presidenciais, Armando Salles de
Oliveira (governador do estado entre 1933-1936), empreendeu uma reforma administrativa
conhecida por Reorganizacdo Administrativa do Governo do Estado de Sdo Paulo (R.A.G.E.),
apresentada em 1935, a partir do Instituto de Organizacdo Racional do Trabalho (IDORT). Essa
reorganizacdo criou diferentes drgdos dentro da administracdo publica e exerceu profunda
influéncia na sua organizac¢do territorial, pois setorizou as a¢6es administrativas, outorgando a
cada setor autonomia de planejamento territorial sob suas exclusivas necessidades. A partir dos
anos 1930, com a Era Vargas, o municipio ganhou forca como a célula da organizagdo
administrativa do Estado intermediando as decisGes entre o poder local e o nacional. O
predominio dessas politicas legou interferéncias diretas no processo de urbanizag¢do do territério
paulista.
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No ambito nacional, a Era Vargas atribuiu ao municipio protagonismo politico-administrativo e, em
1938, estabeleceu um modelo de divisdo territorial baseada nesse protagonismo que foi
regulamentada no Decreto Lei No. 311 de 2 de mar¢o de 1938 que “dispunha sobre a divisdo
territorial do pais” para, entre outras definicdes, “promover a delimitacdo uniforme das
circunscri¢Oes territoriais” onde ficaram definidas duas importantes instancias da organizagdo
territorial: a primeira, caracterizada pela instancia urbana em que os municipios deveriam
compreender um ou mais distritos em area continua, que os distritos poderiam ser divididos em
zonas e que a sede do municipio teria a categoria de cidade; a segunda, caracterizada pela
instancia regional em que definiu que um ou mais municipios em area continua deveria formar um
“térmo judiciario” e que um ou mais termos judiciarios comporia uma comarca (DECRETO..., 1938,
Art. 1lo.-Art. 60.), a luz dos decretos ja existentes que dispunham sobre esse tema.

No ambito estadual, o Decreto 9.775, de 30 de Novembro de 1938, ao atender aos dispositivos do
Decreto 311, definiu divisGes regionais organizadas a partir dos setores administrativos estaduais
(valorizados pela RAGE como érgdos autébnomos de planejamento). Cada divisdo buscava atender
as demandas do seu respectivo setor e, portanto condizia a uma diferente organizagao territorial.
E embora houvesse diversidade no nimero de regionaliza¢Ges, todas elas estavam baseadas no
modelo nuclear de regido, ou seja, uma delimitacdo administrativa de um territério sob influéncia
de um principal centro urbano, em geral concentrador dos érgdos de tomadas de decisdo (juridica,
politica, administrativa, etc.). O que se seguiu nas trés décadas posteriores foi a valorizacdo do
municipio como centro de decisdo e articulador regional, pois o municipio manteve-se
institucionalmente forte na organizacdo territorial pela revisdo periddica das divisGes regionais e
integrado ao sistema produtivo por ser o ponto de partida e ou chegada das principais rodovias.
Assim, entre os anos de 1910 e 1930, no estado de Sdo Paulo, as rodovias radiais e os principais
municipios, sedes administrativas, formaram-se como o embrido de uma nova estrutura territorial

7
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Figura 1 - Organizagdo territorial do estado de Sdo Paulo pelas estradas de
rodagem (em verde, as estaduais do Plano de 1913; em azul, a Pan-americana) e
sedes administrativas dos setores administrativos (em vermelho), definidas entre
os anos 1910 e 1930. Fonte: TAVARES, 2015b.

2. CONCENTRAGAO DA ATIVIDADE INDUSTRIAL E AS ALTERNATIVAS RODOVIARIAS E
URBANISTICAS PARA UM DESENVOLVIMENTO TERRITORIAL EQUILIBRADO

A organizacdo territorial paulista baseada nas sedes administrativas regionais e nos eixos
rodovidrios radiais reforcou a dependéncia das principais cidades do estado em relagdo a Capital
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Sdo Paulo. Essa dependéncia contribuiu na geracdo de economias de escala e de aglomeracdo
cujos efeitos logo foram percebidos pela concentragdo demografica e industrial na prépria Capital
e arredores.

A concentracdo industrial no estado de Sdo Paulo tem raizes profundas (CANO, 1977) e
historicamente vincula-se ao processo de desenvolvimento das suas principais cidades: Bauru,
Campinas, Ribeirdo Preto, Sdo José dos Campos, Sdo Paulo e Sorocaba. Na década de 1920, a
Capital S3o Paulo e arredores concentravam 60,91% dos empregos industriais do estado e a
Capital, 18,15% do total brasileiro (GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO; SECRETARIA DA
INDUSTRIA, COMERCIO, CIENCIA E TECNOLOGIA, 1982, p. 18). Nos anos 1940, a Capital ja
concentrava metade da produgdo industrial do pais (CANO; GUIMARAES NETO, 1986, p. 167-184).
No periodo desenvolvimentista, nos anos 1950, consolidou-se a industria pesada e a articulagdo
entre o capital estrangeiro e o nacional através das firmas multinacionais e ocorreu o
espraiamento das atividades industriais para Santo André, Sdo Bernardo do Campo e Mauad
prenunciando a constituicdo da “Grande S3do Paulo”, da “S3do Paulo Exterior” e da “Regido
Metropolitana de Sdo Paulo”. Esse importante aglomerado de cidades, submetido a concentragao
econOmica na mesma medida da concentragdo industrial e demogréfica, proporcionou a
concentragdo na Capital de 51% do produto industrial do estado, nos anos 1960 (GOVERNO DO
ESTADO DE SAO PAULO; SECRETARIA DE ECONOMIA E PLANEJAMENTO, 1978, p. 10). Esses dados
exemplificam sumariamente o processo de concentra¢do de industrias e pessoas na Capital no
periodo de formacdo das relacdes metropolitanas paulista.

Essa concentracdo na Capital e o simultaneo desenvolvimento de cidades no Interior
proporcionaram interesse do poder publico de articular esse sistema urbano através de uma
malha rodoviaria mais integrada. Exemplo desse interesse, temos que no periodo de dez anos,
entre 1941 e 1951, foram elaborados trés planos rodoviarios (dois estaduais e um nacional).

O Plano Rodovidrio estadual de 1941, elaborado na gestdo do entdo Secretario da Viacdo e Obras
Publicas do Estado de Sdo Paulo Anhaia Mello, buscou garantir financiamento federal para as
obras de melhoramento e ampliacdo da rede rodovidria paulista. A grande contribui¢do do plano
foi atender os centros urbanos de segunda ou terceira ordem (como as sedes administrativas
regionais) com uma malha reticulada que contrariava a hierarquia estabelecida pelas estradas
radiais. Esse tracado comecgou a ser empreendido a partir da década de 1960, acompanhando as
politicas e os programas de incentivo a uma nova interioriza¢do da atividade industrial e valorizou
esses municipios como nds fundamentais no processo de urbanizacao.

Na mesma década, em 1944, o governo federal apresentou o Plano Nacional Rodoviario (PNR). O
PNR, concebido a partir de planos estaduais (como os de Sdo Paulo e do Rio de Janeiro) e do plano
internacional da Rodovia Pan-americana, previa um sistema rodovidrio nacional também em
malha reticulada privilegiando a estrutura polinuclear urbana. Nos moldes como foi implantado, o
Plano Rodovidrio de 1944 integrou a cadeia produtiva nacional ao ligar as principais cidades
produtivas e consumidoras.

Em 1951, um novo Plano Rodoviario estadual foi proposto com mais de 7 mil km de rodovias
tracadas (INSTITUTO DE ENGENHARIA, 1954, no. 138, sem pdgina). A partir da constatacdo dos
desequilibrios proporcionados pela alta concentragdo demografica e pelas atividades industriais na
Capital Sdo Paulo e seus arredores, o plano de 1951 ndo s6 reforgcou a malha reticular como
prop6s dois anéis concéntricos ao redor da metrdpole paulista. O anel rodovidrio juntava-se aos
modelos radial e reticular para tentar combater as desigualdades do desenvolvimento territorial. A
importancia da estrutura anelar justificava-se pela possibilidade de espraiamento da produtividade
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e da densidade demografica. Atualmente o Anel Metropolitano e o Rodoanel correspondem, em
trajeto e raio, aos anéis propostos em 1951.

Ao buscar integrar o mercado consumidor brasileiro, essas solu¢des rodoviarias posicionaram os
principais estados e municipios nos nés de uma cadeia produtiva ainda em formacdo. As solucgdes
técnicas (principalmente as morfoldgicas) evidenciavam um objetivo mais equilibrado de
desenvolvimento e se compatibilizavam com as premissas urbanisticas desse periodo. Em 1954
ocorreram duas dessas propostas, uma de autoria da SAGMACS e a outra de autoria de Anhaia
Mello, que tinham como principal finalidade promover o equilibrio do desenvolvimento territorial
paulista pelo espraiamento da atividade industrial. E, em 1959, o Plano de Acdo, da gestdo do
governador Carvalho Pinto, consolidou os esforgcos para equalizar as diferencas territoriais.

A SAGMACS — Economia e Humanismo (criada pelo Pe. Lebret) foi contratada em 1953 no ambito
dos trabalhos promovidos pela CIBPU para avaliar o desenvolvimento paulista numa abrangéncia
regional. O estudo resultante, “Problemas de Desenvolvimento — Necessidades e Possibilidades do
Estado de Sdo Paulo” (1954) prop6s uma regionaliza¢do do territério paulista a partir das relagdes
gue se estabeleceram pela influéncia da Capital e dos principais centros urbanos do Interior sobre
as demais cidades. Diante da constata¢do da concentragdo de atividades industriais na Capital em
despropor¢do com o Interior do estado, o estudo propds a descentralizacdo das industrias
orientada pelos principais polos de cada regido sob as justificativas do potencial natural, da pré-
existéncia de atividade industrial e da urbanizacdo dessas regides.

A expansao industrial como forma de equilibrar territorialmente o desenvolvimento foi o mesmo
tema abordado por Anhaia Mello, em 1954. No seu estudo “Plano Regional de Sdo Paulo — Uma
Contribuicdo da Universidade para o estudo de ‘Um Cddigo de Ocupacdo Licita do Solo”’, prop6s
um espraiamento das industrias para uma darea ao redor da Capital, num raio controlado de 100
km. A ideia era combater os “males” da concentragdo industrial na Capital promovendo o
espraiamento e, ao mesmo tempo, o desenvolvimento por outras regides do estado que
prescindiam de industrias (MELLO, 1954).

E, ao final dos anos 1950, o “Plano de Ag¢do do Governo” (1959) da gestdo do governador Carvalho
Pinto (1959-1963) sintetizou o discurso dessa geragdo de profissionais que buscou compreender e
combater as diferencas espaciais de desigualdades econbmicas, sociais, demograficas, etc.
verificadas no territdrio. Sua estratégia foi a descentralizagdo administrativa pelo reconhecimento
da dualidade entre a Capital e o Interior. No Plano, a interiorizagdo ou a descentralizacdo
institucional foi uma estratégia para proporcionar equilibrio do desenvolvimento entre Capital e
Interior através de ag¢bGes que equipassem o Interior pelos servigos publicos, sobretudo os de
infraestrutura.

Nesse periodo democratico, as a¢des foram pautadas por estratégias territoriais que pudessem
promover o desenvolvimento equilibrado a partir do espraiamento industrial. Nesse caso,
industria e o desenvolvimento tornaram-se sinGnimos, e a presenca da industria passou a
representar importante estratégia para minimizar as desigualdades ja prenunciadas pelas
concentragdes desproporcionais de pessoas e empregos no estado de Sdo Paulo e, principalmente
em sua Capital.
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Figura 2 — Alternativas a concentragdo da atividade industrial pelos planos
rodovidrios (em verde, as rodovias estaduais; em azul, as federais) e urbanisticos
(em laranja e branco, as dreas de expansdo industrial sugridas pela SAGMACS e
Mello, respectivamente), entre os anos 1940 e 1950. Fonte: TAVARES, 2015b.

3. Eixos RobpoVIARIOS E PoLoS URBANOS cCOMO ESTRUTURAS TERRITORIAIS

Entre os anos de 1963 a 1967, consolidou-se no estado de Sdo Paulo o padrdo de organizacao
territorial pelos eixos rodoviarios e pelos polos urbanos. Embora o processo de urbanizagdo e de
desenvolvimento ja estivesse vinculado a esses dois elementos de carater regional, foi com a
concepcdo da Rodovia Castello Branco (em 1963) e com a legitimagdo das regides administrativas
organizadas pelos polos urbanos com o Decreto Estadual 48.162 de 03/07/67 que o planejamento
regional reconheceu esses dois elementos como as principais estruturas territoriais e formulou
padrdes que foram vigentes até o final do século XX.

A importancia das rodovias paulistas vincula-se a integracdo da cadeia produtiva industrial nos
ambitos regional, nacional e internacional. Das rodovias existentes, trés foram pioneiras nessa
funcdo: a Anchieta, a Anhaguera e a Dutra. A Rodovia Anchieta pela importancia da ligacdo entre
Capital e porto exportador, de Santos, possibilitando o escoamento da producdo concentrada na
Capital e arredores. As rodovias Anhanguera e Dutra, previstas no Plano de 1913, foram — e sdo —
relevantes pelo importante papel na expansdo do mercado em dire¢do ao Interior e ao Rio de
Janeiro, respectivamente. E das trés, a Dutra gozou de maiores privilégios porque também foi
incorporada no panorama internacional ao ser considerada trecho da Rodovia Pan-americana,
pelo Plano Nacional de 1944. Suas implantagGes interferiram no processo de urbanizacdo do
estado e exerceram influéncia nas transformacgdes nas escalas regional e urbana ao longo dos seus
trajetos. Essas rodovias proporcionaram alteracées na forma de qualificar e valorizar a terra e
transformaram o estado de Sdo Paulo no territdrio mais bem equipado para as atividades
produtivas.

Mas, a consagracdo de um modelo de rodovia que ndo servisse exclusivamente a passagem de
automoveis, mas que incorporasse as suas func¢bes a responsabilidade pela otimizacdo da
produtividade, veio com o projeto e a constru¢cdo da Rodovia Castello Branco. Nesse periodo,
estava clara a relagdo da rodovia como equipamento transformador da realidade urbana e
regional, alids, como equipamento fundamental para o fortalecimento da economia, a exemplo do
que tinha sido a ferrovia no século anterior. E a rodovia Castello Branco, primeiramente chamada
de “Auto-Estrada do Oeste"z, foi o grande exemplo desse periodo antecipando algumas das

’ A Auto-Estrada do Oeste originou-se de uma Comissdo Especial de Auto-Estradas do DER-SP, em 1963. Suas obras tiveram
inicio no mesmo ano e em 1967 recebeu o nome de Rodovia Presidente Castello Branco.
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principais condicionantes para a provisdao de infraestrutura de circulacdo regional. Com extensdo
projetada de 570 km, sua origem esta vinculada aos fatores produtivos na escala regional
caracterizada pela farta producgdo agricola e mineral do oeste do estado, facilitando o escoamento
dos produtos do Interior para o mercado consumidor metropolitano e a entrada de produtos
industriais nessas regides. A partir da concepc¢do da Rodovia Castello Branco, a ideia de Eixo de
Desenvolvimento Econdmico consolidou-se pela figura emblematica de uma faixa que
transformada em regido de influéncia econémica superava a funcdo de uma linha de circulagdo e
possibilitava diversas formas de desenvolvimento das cidades contidas nesse percurso.

A ideia de Eixo de Desenvolvimento reverberou em outras propostas rodoviarias. Nos anos 1970,
outras trés rodovias foram construidas com esse propdsito: a Rodovias dos Bandeirantes e a dos
Imigrantes, com a finalidade de darem suporte aos dois pioneiros eixos de desenvolvimento do
estado (Anhaguera e Anchieta); e a Rodovia D. Pedro |, para constituir um novo corredor ligando
Campinas ao porto de Sdo Sebastido. A construcdo das rodovias dos Bandeirantes e dos Imigrantes
consolidou o principal Corredor de Exportacdo definido por um intenso fluxo de produtos para o
escoamento da producdo nacional e internacional (INSTITUTO DE ENGENHARIA DE SAO PAULO,
1973, p. 24). E a Rodovia D. Pedro | concretizou-se como alternativa ao trajeto Sdo Paulo-Santos,
representando nova rota aos principais corredores e atendendo diretamente as regides de
Campinas, do Circuito das Aguas, do Vale do Paraiba e do Litoral Norte Paulista pela ligagdo com as
rodovias Anhanguera, Ferndo Dias, Dutra, Carvalho Pinto e indiretamente com a Rodovia dos
Tamoios. Ambas corresponderam as politicas e programas publicos de desconcentragdo e
descentralizagdo dos investimentos que se iniciaram a partir do final da década de 1960,
incentivados pelas a¢Oes federais (como o Il PND).

Privilegiando novas cidades nos seus tracados ou reforcando os polos existentes, as rodovias
transformaram-se numa estratégia fundamental para o processo de urbanizagdo do territdrio
paulista. Ao possibilitar o desenvolvimento das atividades industriais, promoveu a minimizacado
dos custos dos produtos industrializados; a ocupagdo de novas terras e a consequente valorizacdo
destas; atraiu novos investimentos; e proporcionou a consolidagdo das areas ja ocupadas. Ndo
apenas induziu a urbanizagdo como também a direcionou e a qualificou, apontando para novas (ou
ja consolidadas) frentes de desenvolvimento. Em contraposi¢do, essas grandes infraestruturas de
escala regional, ao se aproximarem do ambiente urbano, geraram graves impactos interescalares,
redundando em permanentes conflitos entre os objetivos de conexdo urbana (de pessoas) e
regional (de mercadorias).

Embora as rodovias tenham se antecipado as politicas de qualificacdo dos polos urbanos, esses se
tornaram unidade de planejamento a partir do Decreto Estadual 48.162 de 03/07/1967. O referido
decreto unificou a regionalizagdo paulista superando a tradi¢do setorial institucionalizada em 1938
e, mais que isso, legitimou o polo urbano como principal elemento para a organizacgdo territorial,
do ponto-de-vista do planejamento administrativo. O conceito de polo urbano dialogou com a
Teoria de Polo de Crescimento de F. Perroux (1955) e respondeu as diretrizes federais de criagao
de Polo de Desenvolvimento (1967), além de consolidar um processo de unificacdo da
regionalizacdo estadual proposto desde 1954 (pelos estudos da SAGMACS, tratados acima).

Em sintese, o Decreto objetivava: a) racionalizar as atividades da Administracdo Publica para
proporcionar “maior rendimento das atividades governamentais”; b) padronizar as divisGes
geograficas para fins de planejamento para possibilitar “um tratamento mais coerente do conjunto
dos problemas socioecondmicos de cada comunidade”; c) promover a descentralizagdo
administrativa a partir de critérios para a localizacdo de suas instala¢des; d) prover o territério de
infraestrutura numa perspectiva de conjunto, mas cuidando das particularidades regionais,

DESENVOLVIMENTO, CRISE E RESISTENCIA: QUAIS 0S CAMINHOS DO PLANEJAMENTO URBANO E REGIONAL? 11



vy
o Ml Enanpur

SAo PauLo « 2017

SESSOES TEMATICA 7 : CIDADE E HISTORIA

sobretudo em relagdo “a urbanizacdo e a industrializagdo”; e) e criar uma instancia articuladora
entre estado e municipio com a finalidade de promover o desenvolvimento local: “o interesse em
facilitar o didlogo e a colaboragdo entre Estado e Municipios através da instituicdo de unidades
territoriais que reunam vdrios municipios interdependentes social e economicamente, de modo a
gue novas formas associativas sejam encontradas visando ao desenvolvimento local.” (DECRETO
ESTADUAL 48.162 de 03/07/67).

Ficaram claras as diretrizes de descentralizacdo administrativa e a divisdo regional unificada para
territorializar as ac¢des do Estado e prover recursos para o equilibrio do desenvolvimento
territorial. Embora as relagGes regionais ja estivessem presentes no debate estadual através de
acoes isoladas de diferentes entidades dentro e fora da administracdo publica, o Decreto
48.162/67 sistematizou as principais diretrizes na escala regional a partir do conceito de polo
urbano e se tornou o primeiro instrumento a unificar a regionalizagcdo administrativa para fins de
planejamento.

O polo urbano ficou definido como unidade da organizagdo territorial do Estado para a divisdo
regional. Como polo urbano foi considerada a principal cidade de uma regido que pela relagdo de
interdependéncia social e econbmica com as cidades circunvizinhas delimitava um raio de
influéncia capaz de definir um aglomerado de cidades a ela subordinadas.

Identificados os polos urbanos do estado, foram estabelecidas dez regiGes: Regido da Grande Sao
Paulo, Regido de Aracatuba, Regido de Bauru, Regido de Campinas, Regido de Presidente
Prudente, Regido de Ribeirdo Preto, Regido de Sado José do Rio Preto, Regido de Sdo Paulo Exterior,
Regido de Sorocaba e Regido do Vale do Paraiba que se tornaram o elemento primordial da
organizacdo territorial através de “[...] divisGes geograficas harmonicas para fins de planejamento
[...]” (DECRETO ESTADUAL 48.162 de 03/07/67). A regido polarizada foi definida como a unidade
de planejamento e o espaco da integracdo entre as politicas estadual e municipal.

Na sequencia, o Decreto 48.163, de 03/07/67, que dispunha sobre as regides que deveriam ser
adotadas pelos érgdos da Administracdo Publica confirmou que todos os setores administrativos
estaduais deveriam adotar as Regides Administrativas como “base territorial para o planejamento
de suas atividades” e como “base territorial para as unidades administrativas de supervisdo e
controle sempre que estas forem constituidas segundo areas geograficas de ambito compardvel ao
das regiGes” (DECRETO ESTADUAL 48.163, de 03/07/67).

Medida adotada no auge do periodo autoritario militar, esse decreto possibilitava ao mesmo
tempo a integracdo dos critérios de regionalizagdo, bem como a centralizacdo das decisdes dos
diferentes setores na Secretaria da Economia e Planejamento. Esse conjunto de reformas
derivadas da divisdo regional proposta pelos decretos de 1967 desempenhou papel fundamental
para consolidar a escala regional como o territério do planejamento, pois o debate metropolitano
e a definicdo de padrbes espaciais polarizados e hierarquizados orientaram as principais decisGes
de organizacgdo territorial no estado de S3o Paulo.

Além da constituicdo de regiGes administrativas unificadas, os decretos influenciaram a concepc¢do
de unidades territoriais homogéneas (que serdo tratadas no item a seguir) e de novas cidades para
se constituirem em novos polos urbanos no Interior do Estado. Os dois casos mais paradigmaticos
de novas cidades sdo: a proposta de uma nova capital administrativa para o estado e a proposta
de uma nova cidade industrial para substituir a concentragdo de industria da Capital e arredores. A
ideia de uma nova capital administrativa no Interior do estado era defendida desde o inicio da
década de 1950 (AZEVEDO NETTO, 1981, p. 6-12) e ganhou forca a partir da conclusdo dos estudos
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da Comissdo Especial para Proceder ao Estudo da Localizagdo da Nova Capital (CEPELCA), em 1968,
gue apontava a regido ao norte do municipio de Sdo Pedro como a preferida. E, em 1971, no auge
do debate dos polos urbanos, o engenheiro Tacito Sampaio Alves prop6s a construcdo de uma
cidade inteiramente nova, na confluéncia dos rios Tieté e Piracicaba, como alternativa a
concentracgao industrial da Capital. Ambas foram propostas para 4 milhGes de pessoas e ndo foram
construidas, contudo colaboraram no debate da descentralizacdo e desconcentracdo antecipando
o principal tema do planeamento regional das décadas seguinte.

Figura 3 — Principais rodovias do estado de SdGo Paulo  Figura 4 — Regionalizagdo administrativa unificada e
(décadas de 1920 a 1970) os polos urbanos (décadas de 1960 e 1970)

4. ReDE URBANA E A “INTERIORIZACAO DO DESENVOLVIMENTO”

A década de 1970, como prenunciada por varias a¢des planejadoras do governo paulista ao final
da década anterior, foi o periodo em que se consolidou a descentralizagdo administrativa e se
reforcou a escala regional de atuacao politica com efeitos irreversiveis ao processo de urbanizacdo
dispersa. Essa escala de atuacdo baseou-se na organizacdo de uma rede urbana centralizada,
hierarquizada e dividida funcionalmente a partir da qual o governo regionalizou a provisdo de
recursos pela prépria regionalizagcdo da administragdo.

A “Agdo Regional"s, programa do governo do estado implantado em 1971 na gestdo de Roberto de
Abreu Sodré (1967-1971), foi o primeiro e mais importante instrumento para viabilizar essas
acoes. A Acdo Regional definiu as principais diretrizes administrativas com o objetivo de organizar
o territdrio paulista as fun¢Ges econdmicas e sociais. Dentre suas finalidades, estava a de orientar
o desenvolvimento pelas a¢Ges planejadoras para combater os desequilibrios do desenvolvimento.
Durou cerca de trés décadas e foi fundamental na territorializacdo do planejamento. O papel da
Acdo Regional definiu-se por um carater mais abrangente que a descentraliza¢cdo burocratica, pois
abordava as diretrizes para um modelo de planejamento social e econdmico através da
“industrializacdo do interior”; do “desenvolvimento urbano equilibrado”, das “alternativas ao
acelerado desenvolvimento da Grande Sdo Paulo”; e da defini¢gdo dos critérios de “implantagdo de
infraestrutura regional” (GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO; SECRETARIA DE ECONOMIA E
PLANEJAMENTO. COORDENACAO DE ACAO REGIONAL, 1971, p. 24 e 25). Dois programas por ela

>0 documento “Ac¢do Regional” foi proposto em 1971 no governo de Roberto C. de Abreu Sodré, na Secretaria de
Economia e Planejamento (secretério: Eurico de Andrade Azevedo), pela Coordenadoria da Agdo Regional (coordenador:
Jackson Gouveia de Barros). O documento que define as principais diretrizes da “Ac¢do Regional” foi elaborado pelos
seguintes técnicos: Clementina D. A. De Ambrosis, Flavio Magalhées Villaga, Horacio Martins de Carvalho, José Geraldo da
Costa, Lenina Pomeranz e Luis Carlos Costa, com revisdo de Domingos Theodoro de Azevedo Netto.
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coordenados, “Balcdo de Projetos” (1974) e “Cidades Médias” (1977), refletem as praticas, as
relagdes intrinsecas e as contradi¢gOes desse periodo.

O programa Balcdo de Projetos foi organizado como “manual” de decisdes de investimentos para
serem aplicadas pelo municipio e pelo empresario com o objetivo de criar condi¢cdes para a
instalacdo de industrias no Interior. Essas diretrizes incentivaram a definicdo de “distritos
industriais” pelos planos diretores municipais no Interior do estado que gerou uma reserva de
terra na periferia dessas cidades. A viabilidade desse programa esteve diretamente condicionada
ao Programa de Cidades Médias, que teve como objetivo qualificar 40 cidades médias do Interior
paulista com a dotacdo de RS 240 milhdes (1977) destinada a infraestrutura: sistema viario
(61,15%), saneamento bdsico (16,8%), lazer (2,19%) e implantagdo dos distritos industriais
(19,86%) previstos no Balc3o de projetos (GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO; SECRETARIA DE
ECONOMIA E PLANEJAMENTO, 1978, p. 67).

Simultaneamente, o governo estadual investiu na concepc¢do e qualificacdo das unidades
territoriais homogéneas (como previsto pelos Decretos de 1967) do Vale do Paraiba, do Circuito
das Aguas e do Macro-Eixo Rio-S3o Paulo. Essas unidades territoriais caracterizavam-se por serem
regides constituidas independentemente da divisdo regional administrativa adotada, ou seja, com
delimitacdes geograficas e administrativas diferentes daquelas definidas nas regides polarizadas.
Seus planos tinham como principal objetivo promover seu desenvolvimento urbano pela
irradiacdo das atividades produtivas e pelo transbordamento dos seus efeitos de crescimento a
partir da formacdo de aglomerados de servicos e atividades industriais vinculadas as
caracteristicas sociais e culturais de cada regido para atender a um mercado de porte
metropolitano. Essas concep¢Bes aproximavam-se aos modelos de distritos industriais
marshalliano (século XIX) e becattiano (década de 1970).

A regido do Vale do Paraiba foi tratada pelo estudo “Caracterizacdo e Avaliagdo dos
Conhecimentos Existentes sobre a Regido do Vale do Paraiba e Diagndsticos Resultantes —
CODIVAP 1971” elaborado pelo Consércio de Desenvolvimento Integrado do Vale do Paraiba
(CODIVAP). Os estudos buscaram criar condi¢bes de incentivar o planejamento e promover a
integracdo das politicas locais numa escala articuladora entre a estadual e a federal e reverter o
guadro econdémico e social do Vale do Paraiba decorrente do abandono da economia agricola que
ocorreu no final do século XIX. O Circuito das Aguas foi abordado pelo “Plano Regional de
Desenvolvimento Turistico do Circuito das Aguas-SP” (PLADETUR), promovido pelo governo do
Estado de S3do Paulo em 1972, e teve como objetivo integrar um conjunto de municipios que se
encontravam a margem da economia de escala e promové-los pelo incentivo da atividade turistica
de forma integrada ao histdrico das relagbes sociais existentes na regido, sobretudo pela
exploragdo dos recursos naturais, das tradi¢Ges culturais e das condi¢des geograficas e historicas. E
o trecho Rio-Sdo Paulo foi objeto de estudos, em 1976, dentro da Politica de Desenvolvimento
Urbano e Regional (PDUR, 1976) a partir da qual o governo estadual prop6s o “Programa Macro-
Eixo Rio-Sdo Paulo - Cenarios Alternativos de Desenvolvimento. Programacdo de Investimentos
PUblicos” (GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO; SECRETARIA DE ECONOMIA E PLANEJAMENTO,
1977) como uma estratégia de desenvolvimento planejado da regido com maior grau de
urbanizacdo do pais, buscando organiza-lo a partir do disciplinamento do seu desenvolvimento
industrial.

Essas trés acles propostas caracterizaram-se por tratarem de regiGes multipolarizadas, com
deficiéncias econO6micas, estagnadas ou com potenciais produtivos ndo explorados. A partir da
instituicdo ou valorizacdo de uma atividade produtiva motriz pré-existente (industrial, de servicos,
ou comercial) buscou-se irradiar o desenvolvimento regionalmente e se vincular a um mercado
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metropolitano. D3do continuidade aos esforcos do governo do estado em proporcionar a
descentralizagdo e a desconcentra¢do da Capital e se consolidaram como importante matriz do
planejamento regional. Essas a¢Ges integram o periodo do segundo mandato do governador Laudo
Natel (1971-1975) que, na tentativa de promover condi¢Ges adequadas para o deslocamento
industrial para o Interior, criou programas como o de “Interiorizacdo do Desenvolvimento”,
reunindo o Programa Rodovidrio de Interiorizacdo do Desenvolvimento (PROINDE, na primeira
metade da década de 1970) junto a Politica de Desenvolvimento Urbano e Regional (PDUR, 1976).
Integradas entre si, essas ag¢Oes resultaram na expansdo industrial para o Interior paulista e
reposicionou o Vale do Paraiba e o Circuito das Aguas no mapa da producdo de escala
metropolitana.

Como aporte administrativo para essas ag¢Ges foram criados os Escritérios Regionais de
Planejamento (ERPLAN) e os Conselhos de Desenvolvimento Regional (CDR). Os ERPLAN's,
concebidos em 1971 dentro das diretrizes da “Ag¢do Regional”, tinham por objetivo identificar as
particularidades de cada regido e se tornarem nas “unidades-fim no processo de planejamento
regionalizado” e deveriam estar localizados nas sedes administrativas de cada uma das regides
(GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO; SECRETARIA DE ECONOMIA E PLANEJAMENTO;
COORDENACAO DE ACAO REGIONAL, 1971, p. 56-61). O ERPLAN tornou-se expressido institucional
da interiorizacdo administrativa através da “regionalizacdo das atividades setoriais” e da definicdo
da “necessidade, ao nivel de cada regido administrativa, de uma programacao intersetorial”
compatibilizada com as diretrizes e os objetivos de todo o estado; bem como por ser o articulador
entre o planejamento regional do estado e as particularidades locais de cada municipio.
Consolidou os polos urbanos como centro de decisdo regional e fortaleceu a relagdo em rede do
sistema urbano paulista.

Aos ERPLAN’s seguiram os CDR’s com a finalidade de integrar os diferentes interesses setoriais;
consolidar a regionalizacdo administrativa pela integracdo entre as unidades regionais; aprimorar
o processo de planejamento subsidiando o governo com informacdes; e revisar os Planos
Regionais de Desenvolvimento e de Uso do Solo (Decreto 12.422 de 10/10/78).

O surgimento dos empecilhos de ordem politica e econémica exigiu do governo uma revisdo na
forma adotada de descentralizagdo das suas agGes. E assim seguiram, na década de 1980, a criagdo
de Escritérios de Governo, RegiGes de Governo e de Escritdrio Regionais de Governo, além do
Colegiado da Administracdo Estadual (CAE) e do Colegiado das Administra¢cdes Municipais (CAM)
(Decreto 21.981 de 28/02/84, Decreto n? 22.970, de 29/11/1984, 22.971 de 29/11/1984). Em
meados da década de 1980, motivado pelas crises internacional e nacional e pelo sucessivo
enfragquecimento politico das instituicGes democraticas de planejamento, a escala regional tornou-
se secunddria frente a uma politica estadual que se voltava a escala local. Esse foi um dos
prenuncios de que a escala regional deixava de ser preponderante nas decisées administrativas
indicando uma mudanca de paradigmas.

No conjunto de politicas integradas para o territério paulista, aquela que mais ilustra essa
transposicdo dos interesses regionais para os locais (e a permanéncia dos interesses setoriais,
independentemente da escala de acdo) é a Politica de Desenvolvimento e Desconcentracdo
Industrial (PDDI), de 1982. Através do Decreto Lei 6.803 de 02/07/80, o governo do estado propds
um zoneamento industrial que estabelecia as diretrizes basicas para as areas prejudicadas pela
poluicdo. Como maneira de minimizar os possiveis prejuizos das industrias que poderiam ser
afetadas pelo referido decreto, o governo elaborou a PDDI como uma ag¢do conjunta entre o
governo do estado de Sdo Paulo e os empresarios paulistas para proporcionar condi¢Oes seguras
para aumentar os rendimentos crescentes dessas industrias face as restricées que se impunham
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ao setor (sobretudo com as restri¢cdes legais) e exigiam dele maiores investimentos. A PDDI partiu
de um diagndstico do estado e constatou a divisdo do trabalho refletida no territério numa
classificagdo entre regides mais e menos industrializadas e, portanto mais e menos desenvolvidas.
O estudo diagnosticou uma regido ao leste, orientada pela Capital, mais dindmica e desenvolvida
com alta capacidade de retornos positivos a indUstria em curto e médio prazos; e outra ao oeste,
estagnada e com baixo padrdo de desenvolvimento, cujos retornos para uma nova interiorizagdao
industrial seriam muito lentos (GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO; SECRETARIA DA INDUSTRIA,
COMERCIO, CIENCIA E TECNOLOGIA, 1982, p.72).

Como “estratégia de acdo” da PDDI foi implantada a Politica de Desenvolvimento Urbano (PDU)
elaborada pelo governo do estado no mesmo ano de 1982 que teve por principal objetivo dar
prosseguimento a desconcentrag¢do industrial. Na PDDI e PDU, a especializacdo funcional de
algumas cidades em comparacdo a outras reforgou a hierarquizagdo territorial e consolidou uma
divisdo territorial baseada na divisdo social do trabalho. Ao selecionarem cidades com maior e
menor potencial de desenvolvimento e atribuir-lhes atividades mais e menos qualificadas, as
acbes do Estado promoveram, ou consolidaram, a divisdo territorial do trabalho atribuindo
vantagens as regiGes mais desenvolvidas e desvantagens as menos desenvolvidas. Pois, o Estado
optou em atribuir maior privilégio as areas mais bem equipadas e que poderiam proporcionar
mais rapidamente o aumento dos rendimentos crescentes as industrias interiorizadas. E menos
privilégios as areas menos desenvolvidas que, portanto ndo seriam tdo eficientes em proporcionar
o0 aumento dos rendimentos crescentes as industrias que para |13 se dirigissem. Das escolhas feitas
pela PDDI, podemos concluir que no estado de Sdo Paulo, a divisdo territorial do trabalho foi
caracterizada pelas “inter-relagdes” “sécio-econOmicas” que ocorreram entre as cidades e o seu
polo e entre esses polos e a Capital, levando-se em consideragdo o histérico de desenvolvimento
de cada regido. Um dos resultados desse processo foi a qualificagdo de uma porgdo do estado e o
consequente subdesenvolvimento de outras regiGes localizadas nos cones de fronteiras,
caracterizadas pelo Vale do Ribeira e pelo Pontal do Paranapanema, historicamente conhecidos
por “Regides Problemas” (CIBPU, 1968).

Os esforgos politicos e administrativos para uma nova interiorizacdo da atividade industrial
apoiados numa consolidada rede urbana e no principio da divisdo territorial do trabalho foram
exitosos. A interiorizacdo ocorreu e legou um padrao de urbaniza¢do espraiado, ou disperso (REIS,
2006). A participacdo na producgdo industrial nacional da Regido Metropolitana de S3o Paulo
passou de 44% (1970) para 25% (1997) e a do emprego nas atividades industriais, no mesmo
periodo, de 34% para 24%. Comparando-se com os indices estaduais, o valor de transformacao
industrial da RMSP caiu de 75% para 50% e a do emprego de 70% para 55% (DINIZ, 2000, p. 34)
comprovando a importancia da receptividade da atividade industrial pelo Interior. Dessa forma, as
acoes do Estado que tinham como objetivo promover nova interiorizagdo paulista da industria
concretizaram-se a partir dos anos 1970 e seus efeitos provocaram a inflexdo da concentracdo do
valor da producgdo industrial confirmando um movimento da atividade industrial da Capital Sdo
Paulo para o Interior, levando consigo o espraiamento da urbanizacdo.
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Figura 5 — Experiéncias urbanisticas na escala Figura 6 — Rede urbana paulista (manchas brancas,
regional (em vermelho, as dreas de interesse para cidades médias; pontos, centros regionais; destaque
implantagdo de novas cidades-polos; as manchas em vermelho, regido definida para o

laranja, amarela e azul sGo as unidades territoriais desenvolvimento, sendo a porgdo a leste destinada
homogéneas; e as manchas brancas, as Regides as industrias mais avangadas) (décadas de 1960 a
Problemas, sem ag¢bes planejadoras) (décadas de 1980). Fonte: TAVARES, 2015.

1960 e 1970). Fonte: TAVARES, 2015.

5. A FORMAGAO DA REGIAO DOS VETORES PRODUTIVOS

Entre os anos 1910 e 1980 o Estado empenhou-se em qualificar o territério com ag¢bes que
incidiram sobre uma regido especifica, aqui denominada Regido dos Vetores Produtivos, com o
objetivo de garantir condi¢Ges adequadas para a localizagdo da atividade industrial. Essas aces
concentraram-se sobre um territério historicamente mais dindmico, urbanizado, com reserva de
mao-de-obra e continuamente atendido por investimentos publicos e privados. A partir dos anos
1980, os dados apresentados pelos estudos de rede urbana proporcionados pelo préprio governo
comprovaram a predominancia dessa regido como a que possuia os melhores resultados de
polarizacdo e incidéncia de atividades produtivas antecipando os altos indices econOGmicos
posteriormente consolidados. Contudo, o que ocorreu foi um desenvolvimento com contradigGes,
haja vista os efeitos positivos e negativos que emergiram no territdério, sobretudo no espacgo
urbano pelos conflitos de escala; pelos embates entre o desenvolvimento e o meio ambiente;
pelos agravantes sociais e déficits de atendimento dos servigos publicos em dareas urbanas; e pela
construcdo de um territério de fronteira (Pontal do Paranapanema e Vale do Ribeira)
subdesenvolvido. A analise sobre esses fendmenos urbanos e regionais possibilita-nos
problematizar a atual organizacgdo territorial paulista pela interpretacdo das a¢6es planejadoras do
Estado que, ao estruturarem o espaco pelos polos e eixos, transformam a relacdo de trabalho e
caracterizaram seu processo de urbanizagao.

Analisando a trajetéria das a¢Ges planejadoras no estado de S3o Paulo podemos constatar que
houve uma gradativa integracdo, no espaco, entre as regionaliza¢Ges e a provisao infraestrutural
que proporcionou condi¢cdes de os polos urbanos e os eixos rodoviarios desempenharem papel
estruturador na organizacdo territorial paulista.

Entre as décadas de 1910 e 1930, a proposta de troncos radiais rodoviarios e a definicdo das sedes
regionais ocorreram com finalidades, em momentos e contextos diferenciados, contudo é possivel
identificar uma preliminar sobreposicdo entre o percurso dos principais troncos e a localiza¢do dos
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principais centros urbanos. As concepgdes de polos e rodovias, propostas entre os anos 1940 e
1950, com a finalidade de promover a expansdo da atividade industrial e equilibrar
territorialmente o desenvolvimento demonstram que a integracdo entre ambos poderia
representar uma alternativa a concentragdo que se consolidava na Capital Sdo Paulo e arredores. E
embora rodovias e polos tenham sido concebidos a partir de demandas especificas, suas
concepgdes convergiram para trechos e pontos em comum por terem considerado aspectos
semelhantes do processo de urbanizagdo. Nos anos 1960, o polo urbano efetivou-se na
regionalizacdo administrativa e o eixo rodoviario consolidou-se como principal meio de integracao
da cadeia produtiva fordista. A escolha das principais cidades como polos urbanos e a construgao
das principais rodovias como eixos rodoviarios ocorreram a partir das relagdes reciprocas entre
ambos e corresponderam a uma integracdo, nas escalas urbana e regional, de suas formulagdes e
aplicagbes. As agbes planejadoras que se seguiram partiram da associacdo de ambos como um
conjunto de terras equipadas e formularam propostas de unidades territoriais, novos polos
(industriais e administrativo), qualificacdo de cidades-médias e de areas prioritdrias para a
industrializacdo reconhecendo os polos urbanos e eixos rodovidrios como os principais elementos
da rede urbana paulista. Essas a¢des planejadoras incidiram sobre uma determinada porg¢do do
estado qualificando-a para as decisdes locacionais da atividade industrial. A permanéncia das
acdes nessa porc¢do constituiu um territdrio propicio ao desenvolvimento, a Regido dos Vetores
Produtivos.

A Regido dos Vetores Produtivos, portanto é o territério formado pela associagdo entre polos
urbanos e eixos rodovidrios que expressa os conflitos de um processo de urbaniza¢do baseado na
industrializacdo e, portanto caracterizado pelo desenvolvimento econémico e pelas crises urbanas.
Ela é formada por dois vetores que partem de um mesmo vértice constituido pelo entroncamento
S30 Paulo-Santos e apontam, um para o Rio de Janeiro e o outro para o Interior do estado. E
estruturada pelos polos urbanos e pelos eixos rodoviarios e esta delimitada ao leste pelo oceano
Atlantico, ao noroeste pela area de influéncia da rodovia Anhanguera ao sudoeste pelas areas de
influéncia das rodovias Castello Branco/Raposo Tavares e ao oeste por um arco formado pelos
municipios de Ribeirdo Preto, Sdo José do Rio Preto, Aracatuba e Presidente Prudente (que estdo
no fim das principais rodovias estaduais: Anhanguera, Washington Luis, Marechal Rondon e
Raposo Tavares, respectivamente). Em seu centro corre o Rio Tieté que define a bacia hidrografica
mais importante do estado e na metafora dos termos da Geografia EconGmica drena os principais
recursos para essa regido a fim de promover um desenvolvimento com vistas a escala nacional.
Compreende nucleos urbanos com caracteristicas fisicas e sociais diferentes (como as regides
metropolitanas do leste e as aglomeragdes urbanas do oeste), mas que tém em comum um
mesmo processo de desenvolvimento orientado pela continuidade das ag¢bes planejadoras. A
caracteristica histérica dessa permanéncia - por continuas sete décadas (1910 a 1980) - ocorreu
por trés finalidades distintas: primeiramente, equilibrar o desenvolvimento no territério; em
segundo lugar, resolver os problemas de alta concentracdo na metrdpole paulista (Capital Sdo
Paulo e arredores) e garantir o aumento dos rendimentos crescentes a atividade industrial. Assim,
essas a¢bes buscaram construir uma regido mais ampla que os limites da metrépole e que fosse
destinada a atender as necessidades da atividade industrial do estado e do pais, portanto
submetida as politicas nacional e estadual de urbanizacdo. E uma regido cujo histérico de
urbanizacdo antecede o predominio da atividade industrial, mas foi consolidada pelos privilégios
gue atenderam as decisGes locacionais e naturalizaram a industrializagdo como sinénimo de
desenvolvimento.

A Regido dos Vetores Produtivos estd em constante (trans)formagdo e sua origem pode ser
constatada a partir de uma porgdo do estado que historicamente apresentou maior dinamica de
desmembramentos territoriais desde o século XVI (GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO;
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SECRETARIA DE ECONOMIA E PLANEJAMENTO; COORDENADORIA DE PLANEJAMENTO REGIONAL;
INSTITUTO GEOGRAFICO E CARTOGRAFICO, 1995). Pois na porcdo compreendida entre o litoral e
0s municipios de Sdo José do Rio Preto-Bauru-Ourinhos concentrou-se a maior e mais antiga
formacdo de municipios do estado evidenciando o intenso processo de urbanizacdo dessa regido.
Outro elemento fundamental na formacdo da Regido dos Vetores Produtivos foi a construcdo de
infraestrutura de pequeno, médio e grande portes desde o século XIX (BERNARDINI, 2007; REIS,
2010) que possibilitou a fixacdo e o fluxo de pessoas e proporcionou condi¢cdes para o seu
desenvolvimento social, cultural e econ6mico nessa por¢dao mais dinamica do estado. E a migragdo
e a imigracdo, principalmente a partir do século XIX, que acompanharam a interiorizacdo da
producdo cafeeira (BASSANEZI; et al., 2008), deram a forma de uma urbaniza¢do pioneira das
franjas paulistas (MONBEIG, 1984) e criaram uma reserva de mao-de-obra para atividade
industrial. Esses, como outros atributos e condi¢bes colaboraram no processo da urbanizacdo
dessa por¢do do estado que ndo esteve submetida exclusivamente aos fatores industriais ou
econOmicos, mas deles se apropriou para seu desenvolvimento. O que ocorreu ao longo do século
XX, entre as décadas de 1910 e 1980, foi a concentra¢do de esforgos estatais por meio de agbes
planejadoras do Estado reforcando um processo secular de dinamismo dessa regido. Essas a¢ées
ndo formaram uma nova regido, mas a consolidaram por meio de estratégias que expressaram os
principais efeitos de um periodo de desenvolvimento industrial nacional e paulista que elegeu um
territério historicamente mais dindmico para atribuir-lhe privilégios e dar continuidade a sua
hegemonia econOGmica. Haja vista a predominancia nessa regido dos principais centros urbanos
como concentradores de decisdes e pontos de convergéncia dos principais investimentos.

Se analisarmos a dimensdo temporal dessas transformacdes perceberemos a permanéncia de
algumas formas espaciais que possibilita visualizar a constru¢do da Regido dos Vetores Produtivos
em meio as transformacgdes sociais. A resisténcia de caminhos e pontos de permanéncia que
foram continuamente equipados pelas a¢des do Estado constituiu os polos e os eixos. Polos e
eixos, objetos de a¢Ges planejadoras em diferentes momentos, concentraram importancia, valor
simbdlico e valor funcional dentro da atividade industrial, esta condicionante e hegemdnica como
légica da organizacdo territorial. Da malha ferrovidria ao sistema rodoviario; da rede urbana
oitocentista para a rede urbana do século XX, podemos perceber permanéncias que, submetidas a
ajustes necessarios de um modo de produgdo agrario-exportador para um modo de producdo
industrial, constituiram uma regido privilegiada. Nesse percurso, podemos identificar uma
permanéncia histérica de escolhas localistas dessas a¢des que reforcam o papel do espago na
construcdo da ideia de desenvolvimento urbano e regional. Parece haver, nesses casos, uma
“inércia” da construcdo territorial provocada pela rugosidade do processo que privilegia alguns
elementos espaciais transformando-os em estruturas territoriais. A relagao histérica entre o modo
de producdo e a construcdo do espacgo evidencia a relagdo das permanéncias dessas agdes que,
por sua vez reforcam o papel dos polos e dos eixos como elementos estruturantes do territdrio
paulista.

De um lado, podemos compreender as ac¢Oes planejadoras que proporcionaram essas
permanéncias como um fator social de apropriacdo e construcdo do espago respondendo as
necessidades coletivas e culturais (LOJKINE, 1981, p. 132) porque consolidaram o padrdo de rede
urbana paulista ao possibilitarem a fixacdo e o fluxo de pessoas, a concentra¢do do excedente da
producdo, a permanéncia dos poderes (politico, econémico e administrativo), o desenvolvimento
cultural e social, e o fluxo de capital, de matéria, de energia e de informacdo. De outro, porém
temos que compreendé-las também como ac¢Ges que corresponderam a ordem econdmica
(JARAMILLO GONZALEZ, 2010, p. 315). Identificar essa dupla carateristica ajuda a compreender a
morfologia da Regido dos Vetores Produtivos como uma estratégia que, evitando as deseconomias
de aglomeracgdo, proporciona diminuicdo do tempo de producdo e de circulagdo do produto pelo
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territério. Sendo assim, ndo ha uma forma predominante, circular ou linear para a Regido, pois ndo
ha uma regra bdsica para ocorrer essa diminuicdo de tempo. Podemos dizer que a concentracdo
(de meios de producdo, de mdo-de-obra, de matéria-prima e de mercado consumidor) teve
durante o dominio da industria um papel predominante na constituicdo da forma da Regido dos
Vetores Produtivos. Dessa maneira, aparentemente a concentragdo comprovou-se hegemodnica
por ser uma consequéncia da melhor apropriacdo do territério pelos equipamentos com fins a
urbanizacdo. A dispersdo, por sua vez tornou-se uma alternativa desse processo e parece
funcionar como um estagio frente as deseconomias de aglomeracdo industrial. Concentracgdo e
dispersdo ocorrem, por assim dizer, pelos mesmos objetivos e se alternam dando as caracteristicas
morfoldgicas da Regido. Podemos afirmar que a necessidade de potencializar a produgéo justifica
a auséncia de uma forma predominante, pois ela se altera ao longo do tempo. Porém, sua
estrutura permanece a mesma através dos polos e eixos que formam manchas irregulares de
concentragao ou dispersdo conforme a sobreposicdo das a¢bes planejadoras.

Esse territdrio construido pelas contradi¢cbes das varias politicas setorizadas aponta para um
projeto inacabado de multipolarizagao territorial como meio de equilibrio do desenvolvimento. A
aplicacdo dos conceitos franceses que buscavam equilibrio territorial do desenvolvimento pela
instituicdo de polos ndo se efetivou como tal, embora tenham proporcionado condigGes
adequadas para as atividades econ6micas. Os padrdes de planeajmento regional praticados pela
Geografia EconOmica ndo resultaram em espagos mais homogéneos. Pois, a interpretacdo e
aplicacdo desses conceitos ganharam um aspecto particular a partir de uma organizacao territorial
consolidada pela ldgica da atividade industrial: centralizada, hierarquizada e dividida
funcionalmente. Os polos urbanos ndo equilibraram o desenvolvimento, mas concentraram o
crescimento. As rodovias, por sua vez, assumiram papel preponderante no direcionamento da
urbanizagcdo, pois consolidaram vetores de propagacdo de novas frentes de crescimento e
desenvolvimento. A partir da polarizagdo da Capital, a infraestrutura rodoviaria reforcou a
economia de escala e a importancia da prépria Capital e seus arredores induzindo uma controlada
interiorizacdo da atividade industrial. Dessa maneira, ambos estruturaram o territorio paulista e
consolidaram um padrao de urbanizacdo que predominou no século XX e se tornou a base para a
reestruturacdo produtiva que se desenvolveu na sequéncia.

Em resumo, da andlise da Regido dos Vetores Produtivos podemos dizer que ela se constituiu por
um processo secular de desmembramento territorial, de qualificacdo da terra pela infraestrutura,
e de adensamento pela migragdo e imigracdo numa complexa urbanizacdo orientada nao so pelas
relagbes produtivas. Mas, foi pela ldogica da atividade industrial que a Regido dos Vetores
Produtivos consolidou-se através da permanéncia das a¢des do Estado, cujas decisdes incidiram
sobre essa porg¢do historicamente mais urbanizada e a tornou a regido mais equipada e
desenvolvida, bem como a mais contraditéria também. A Regido dos Vetores Produtivos ndo
predispée de uma tipologia morfoldgica linear ou circular, ou um desenho acabado e fechado em
si mesmo, mas uma forma em constante mudanca que parece se movimentar em diregdo aos seus
extremos evidenciando a importancia do processo de sua formagao.

A importancia de pensar a critica e a pratica do planejamento paulista pela Regido dos Vetores
Produtivos reside no fato de reconhecer a dimensdo das relagGes histdricas que se estabeleceram
territorialmente entre a acdo planejadora e o processo de urbanizacdo representativo do
desenvolvimento nacional.
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Figura 7 — Regido dos Vetores Produtivos: lugar da permanéncia das agdes
planejadoras ao longo do século XX, no estado de Sdo Paulo, e local privilegiado
para a atividade industrial e para o desenvolvimento Fonte: TAVARES, 2015.

CoNCLUSAO

Ao fazer uma aproximacdo do campo de conhecimento da geomorfologia ao campo de
conhecimento do planejamento e da urbanizagdo, Milton Santos propds uma analogia com o
conceito de rugosidade, destacando a particularidade da permanéncia das estruturas espaciais
como um dado que ao mesmo tempo carrega a memodria dos modos de produgdo que o
influenciaram e influencia as transformacdes futuras quando da alternancia dos modos de
producdo e de trabalho (SANTQOS, 2014, p. 139-141; 2004, p. 171-176, 259 e 260). Dialogando com
esse pensamento, reconstruimos a trajetéria das a¢Ges planejadoras no estado de Sdo Paulo a
partir da sua sobreposicdo no tempo e no espago. A partir da reconstrugdo dessa narrativa pelo
reconhecimento das diferentes camadas de a¢bes que formam o territdrio, foi possivel identificar
trés aspectos relevantes do planejamento regional no estado de Sdo Paulo. O primeiro aspecto: as
concepcOes de regionalizagdo e de provisdo de infraestrutura, gradativamente promoveram a
integracdo no espacgo entre rodovias e regiées administrativas que resultaram na constituicdo dos
polos urbanos e dos eixos rodovidrios como elementos estruturantes na organizacdo territorial do
estado de Sdo Paulo. O segundo aspecto: polos e eixos estiveram submetidos ao principal objetivo
de criar condigGes propicias a decisdo locacional da atividade industrial por compreendé-la como
sinbnimo de desenvolvimento. Essa hegemonia do debate locacional naturalizou a légica da
atividade industrial na organizacdo do territério paulista e consolidou o projeto estadual de
desenvolvimento por dois principais movimentos: a interiorizagdo administrativa e a recente
interiorizacdo das plantas industriais que ocorreram numa regido historicamente privilegiada por
essas acdes planejadoras. A permanéncia no tempo e no espago dessas agdes € o terceiro aspecto
relevante por nds destacado. A continuidade dessas a¢gGes ocorre ao longo de sete décadas, mais
precisamente a partir da década de 1910 com as primeiras iniciativas de integrar o mercado
consumidor paulista e nacional pelas estradas e seus troncos radiais aos anos 1980, quando as
acdes planejadoras iniciam uma inflexdo para o ambito local. E a permanéncia no espac¢o ocorre
pela concentracdo dessas agbes numa por¢cdo do territério paulista historicamente mais
urbanizada, assistida por infraestrutura e com reserva de mao-de-obra. As a¢des concentradas
nessa regido (a Regido dos Vetores Produtivos), ao privilegiarem essa porgdo com recursos
materiais e imateriais, consolidaram-na como a regido mais equipada, caracterizando a
urbanizacdo paulista. Dessa forma, podemos afirmar que o planejamento regional, ao longo do
século XX no estado de S3o Paulo esteve atrelado aos interesses setoriais influenciando o
desenvolvimento urbano, tendo sido um dos principais responsaveis pela consolidacdo do
processo de urbaniza¢do dispersa que hoje se evidencia no territdrio paulista.
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