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APRESENTACAO

O desenvolvimento das politicas puiblicas e a implementa¢3o de agendas estra-
tégicas de desenvolvimento econémico e social pedem a articulagdo e a integragdo
territorial das a¢es de governo. A concatenacio de duas dimensdes distintas — a
setorial e a regional — envolve, por um lado, a formula¢3o de politicas mais ade-
quadas para determinadas regides e, por outro, as regides mais adequadas para
determinadas politicas.

Nesse sentido, a proposi¢do de uma estratégia regional de implementagio de
agendas de desenvolvimento no Estado de Sdo Paulo, aderente as suas dindmicas
socioecondmicas e ambientais, potencializa a implementagio das principais politi-
cas publicas do governo do Estado. Tal formulagdo deverd propiciar um olhar sobre
o territério paulista capaz de viabilizar politicas integradas, rela¢des funcionais en-
tre regides e aglomerados urbanos e suas interdependéncias. Da mesma forma, ao
identificar a dindmica dos principais vetores de transformagao territorial, apontar
para os limites das atuais conformagdes de organiza¢io politico-administrativo do
espago paulista.

Em diversos paises do mundo, sobretudo na Europa, o debate em torno dos
melhores desenhos e arranjos que permitam dar maior énfase as questdes regio-
nais adquiriram diversos contornos. Dentre as diferentes combinacdes que ja fo-
ram propostas, estdo tanto a implementagio de politicas exclusivamente regionais,
que implica na total descentralizagio governamental e na quase anulag¢io das po-
liticas setoriais, como na ado¢do de mecanismos flexiveis para coordenar projetos
especificos.

Para construir a proposta de estratégia regional, o estudo procura, em primeiro
lugar, definir um modelo tedrico-conceitual de ordenamentos regionais estratégi-
cos, a partir de revisdo bibliografica e andlise de experiéncias nacionais e interna-
cionais. A partir dos marcos propostos, formula, com base em uma avalia¢do das
diferentes regionaliza¢des setoriais utilizadas pelo Governo do Estado de Sio Pau-
lo, um modelo de estratégia regional de implementagdo de agendas de desenvolvi-
mento para o Estado de S3o Paulo. Procura, finalmente, apresentar uma proposta
de ordenacio estratégica do Estado a partir do modelo definido e das avalia¢des
anteriores.

E no ambito destes debates e experiéncias que o presente estudo, fruto de uma
parceria entre a Emplasa e o Centro Brasileiro de Andlise de Planejamento (Ce-
brap), apresenta sua contribui¢do com a intengdo de propor uma estratégia efetiva
para territorializar as politicas e agendas setoriais e assim ampliar sua eficicia e
impacto.

Equipe Emplasa






Dinamica territorial do estado de Sao Paulo

Claudio A. G. Egler'
André de Freitas Gongalves?

Este estudo busca compreender as principais tendéncias de configuragio territo-
rial do estado de S3o Paulo com o intuito de subsidiar o planejamento estadual.
Em vez de propor uma revisdo das divisdes regionais do ESP, o que se apresenta
é um exercicio de compartimenta¢io baseado na andlise de tendéncias sociais,
econdmicas, demogrificas e ambientais. Utilizando a andlise multiescalar, esse
exercicio revela a complexidade e a heterogeneidade do territério paulista. A partir
da compartimentacio proposta, sao elaborados esquemas simplificados de pros-
pectiva territorial que langam um olhar sobre o futuro do ESP. Essa reflexdo estd
permeada por uma noc¢ao de desenvolvimento harmonico e durdvel, sendo baliza-
da, nesse sentido, por trés principios estratégicos: a coesdo territorial, a policentra-
lidade e a sustentabilidade.

' Professor colaborador da Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ) e pesquisador da Geoeconomica. Graduado em
Ceografia pela UFRJ, mestre em Planejamento Urbano e Regional pela UFR] e doutor em Economia pela Universidade
Estadual de Campinas (Unicamp).

? Mestrando em Geografia pela Universidade de Sao Paulo (USP).






INTRODUCAO

Pensar estrategicamente o desenvolvimento regional do ponto de vista territorial é
um desafio. O territério é a manifesta¢ao mais evidente dos processos econdmicos,
sociais e politicos que moldam a regido como espaco vivido. Sua leitura atenta des-
vela n3o apenas as contradi¢des presentes e latentes no tecido social mas também
as relacdes que se estabelecem entre sociedade e natureza.

A proposta central deste estudo é compreender a configuragdo territorial do
estado de S3o Paulo (ESP) segundo seus aspectos dinimicos, procurando apontar
as principais tendéncias espaciais de desenvolvimento em médio e longo prazos.
Estamos propondo colaborar na elaborag¢io de visdes de futuro que ajudem a cons-
trugdo do consenso em torno dos objetivos maiores de desenvolvimento harméni-
co e durdvel. Nio se trata, portanto, de refazer a divisdo regional do estado, que,
conforme mostraremos mais adiante, possui diversos recortes definidos segundo
critérios administrativos, de governo ou setoriais.

Para caminhar na dire¢do proposta, partiremos da defini¢do de 3 diretrizes es-
tratégicas para o desenvolvimento regional: a coesdo territorial, a policentralidade
e a sustentabilidade. Essas diretrizes ndo podem ser vistas como simples metas
a serem alcancadas. Muito mais do que isso, representam um sistema de valores
que baliza as préticas da vida publica e privada na dire¢do do enfrentamento do
imenso desafio de vencer as caréncias histéricas do desenvolvimento periférico e,
ao mesmo tempo, promover a adaptagdo aos impactos das mudancas climdticas
globais, que ja se fazem sentir pontualmente, tanto na metrépole paulistana como
em distintos lugares do planeta.

Os avangos recentes na reconquista da atividade de planejamento, principalmen-

te em sua dimens3o territorial, mostram que é importante buscar identificar as opor-
tunidades que se abrem com as possibilidades de crescimento econémico em razio
da emergéncia de novos mercados em escala global, como a China e a India. Essas
oportunidades, no entanto, n3o sio desprovidas de riscos estruturais que exigem a
atencdo do gestor publico. A concorréncia por mercados, por exemplo, é acirrada em
setores estratégicos e demanda investimentos crescentes em ciéncia, tecnologia e
inovagdo para garantir e ampliar posi¢des conquistadas.
O principal instrumento a nos guiar no percurso ¢ a andlise multiescalar, conside-
rando que a dindmica territorial responde a forcas que atuam em escalas distintas
— global, nacional e local (ou regional). A crise financeira e o aquecimento da atmos-
fera planetdria sdo processos globais que afetam e afetardo o cotidiano de todos. Da
mesma maneira, teremos de conviver com mudangas na estrutura etdria da popula-
¢do brasileira, que gradualmente afetardo nossos hdbitos didrios e vao afetar direta-
mente as escolhas de politicas publicas em todas as esferas de governo.

O foco central da andlise é a compartimentacdo territorial do estado como
sintese dos processos globais, nacionais e regionais. A defini¢io desses compar-
timentos procurou espelhar os principais vetores da dinimica territorial de S3o
Paulo, como a Macrometrépole, os eixos estruturantes, a nodalidade dos aglom-
erados urbanos e os remanescentes florestais. Vetores esses que se interpen-
etram e intercambiam fluxos de energia, matéria e informagdes, contribuindo
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para desenhar formas espaciais que estdo em constante movimento.

Por fim, a partir dos compartimentos definidos, foram elaborados 3 exemplos
de modelos espaciais simples para descrever visdes de futuro, do ponto de vista
da perspectiva territorial. A ideia-for¢a subjacente a esses modelos simplificados
¢ a de que nio é necessdria muita sofistica¢io para exercitar o raciocinio espacial
e que a compreensio dos movimentos aparentes e difusos do territério pode
ajudar na tarefa coletiva de construir o futuro.

O percurso do texto parte de algumas consideragdes tedrico-metodoldgicas
sobre territério e regido. Procede-se a seguir a uma avalia¢do sumadria da situacio
atual do planejamento regional em Sao Paulo (na se¢io 2) e de sua dinimica ter-
ritorial recente (na secdo 3). Na secdo 4, sdo apresentados os avangos da andlise
multiescalar como instrumento de andlise e compartimentac¢do do territério.
A prospectiva territorial encerra o trajeto com 3 exemplos que ressaltam a im-
portincia da coesdo territorial, da policentralidade e da sustentabilidade ambien-
tal para o desenvolvimento futuro do ESP.

10 DINAMICA TERRITORIAL DO ESTADO DE SAO PAULO



PENSAR O TERRITORIO E A REGIAO

1.1. Por que uma agenda de desenvolvimento regional?

O processo de desenvolvimento nio é homogéneo no espago nem sincrénico no
tempo. A distribui¢o desigual dos recursos naturais e a acumulagio diferenciada
dos frutos do trabalho humano produzem distintas localiza¢bes, que se reprodu-
zem em velocidades diversas.

Em sociedades predominantemente agrdrias, dadas as dimensdes relativamen-
te restritas do espago de circula¢do de bens e servicos e a regulagio quase natural
dos ritmos do trabalho, as diferencgas entre os lugares nio constituem em si obs-
tdculos ao desenvolvimento, podendo muitas vezes ser promotoras de vantagens
comparativas entre eles. J4 em uma formagdo socioecondmica industrial, a circula-
¢3o de capitais, mercadorias e pessoas se expande com a necessidade incessante de
buscar novas fontes de matérias-primas e dreas de mercado. O ritmo da produgio
e reproducdo social ndo depende mais das incertezas da natureza, e sim responde
a velocidade das mdquinas, que consomem energia que é transportada a longas
distincias. As desigualdades entre os lugares passam a ser crescentes e dependem
principalmente da capacidade de gerar e absorver progresso técnico, o que exige ni-
veis de investimento que estio acima daqueles existentes na maioria das pequenas
e médias cidades. Isso acaba favorecendo a concentracio espacial e a centralizacdo
do poder de decisio nas cidades maiores.

Nesse contexto, o Estado assume um papel decisivo na aloca¢io espacial dos
recursos, por meio de politicas compensatdrias tributdrias e financeiras, para evitar
a ruptura da coesdo social e econdmica entre os diferentes lugares. Esse é o papel
desempenhado até os dias atuais pela politica de desenvolvimento regional.

No cendrio contemporineo, em que hd fortes evidéncias de que a economia
global esteja se orientando progressivamente para a valoriza¢ao do conhecimento
e dos servicos especializados como fonte de renda e emprego, vemos delinear-se
uma nova geometria espacial entre as cidades em escala global, assim como entre
os diversos centros em escala nacional e regional. Os fluxos de capitais e informa-
¢des circulam em velocidade acelerada entre firmas situadas em distintas locali-
zagOes, a0 mesmo tempo em que as distincias relativas no interior das grandes
metrépoles se tornam cada vez maiores, em fun¢io dos congestionamentos e da
crescente segregac¢do socioespacial entre os seus subcentros urbanos.

Agravam-se também a demanda crescente por energia e, consequentemen-
te, os problemas ambientais — as grandes metrépoles, principalmente em paises
emergentes, tornam-se enormes consumidoras de petréleo e seus derivados, o que
contribui diretamente para o aumento das emissdes de gases de estufa. O reverso
da moeda estd na crescente vulnerabilidade metropolitana aos eventos meteorolé-
gicos extremos, que nas zonas tropicais e subtropicais se caracterizam por elevac¢ao
térmica e ocorréncia de precipita¢des copiosas e concentradas, aumentando os ris-
cos de inundacdes e desabamentos.

Nesse contexto, sustenta-se que a importincia de uma agenda de regional para
0 ESP reside em sua capacidade de incorporar o planejamento territorial prospecti-
vo como instrumento para construir vias de dinamiza¢io do potencial das regices
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que valorizem suas componentes endégenas, de forma a possibilitar uma negocia-
¢do pactuada entre os agentes publicos e privados para promover 3 principios bési-
cos que servirdo de eixos da andlise proposta neste trabalho: a coesdo territorial, a
policentralidade e a sustentabilidade.

Uma nova agenda de desenvolvimento regional n3o pode se limitar a repagi-
nar temas e propostas que foram a ténica do projeto centralizador que vigorou
até recentemente no planejamento governamental. A opg¢3o por fincar raizes no
territério implica necessariamente considerar, de forma integrada, ambiente, eco-
nomia e sociedade. A valoriza¢io da paisagem natural, o sentido de pertencimento
dos seus habitantes, o uso eficiente e racional dos recursos, principalmente dgua e
energia, e —acima de tudo, o direito a uma vida digna e com qualidade. Tais valores
nio sio medidos por indicadores quantitativos, como o produto interno bruto, por
exemplo, mas sim por valores qualitativos capazes de expressar o bem-estar dos
que vivem e trabalham nas diversas regides do estado.

1.2. Trés diretrizes estratégicas para o desenvolvimento regional

Nesta andlise, sdo propostas 3 diretrizes estratégicas a partir das quais discutire-
mos o desenvolvimento regional. S3o elas: a coesdo territorial, a policentralidade e
a sustentabilidade.

A) O que é coesdo territorial?

A nogio de coesio territorial parte do principio de que os agentes sociais que atu-
am em determinado territério podem colaborar em torno de programas e projetos
comuns, reduzindo, por meio de negocia¢des pactuadas, os custos de transagdo
inerentes ao processo de desenvolvimento. A coes3o territorial deve ser persegui-
da n3o apenas no nivel interno a regiio mas também entre as regides de uma mes-
ma estrutura politico-administrativa, para evitar conflitos e competi¢des espurias e
valorizar a perspectiva de desenvolvimento sustentdvel e de longo prazo.

A chave para o desenvolvimento regional reside nos individuos e organizagoes
que vivem e atuam em um determinado territério, ou seja, depende de suas ha-
bilidades para mobilizar energias em projetos comuns. Para que um territério se
fortaleca é necessdrio haver coesio entre os agentes sociais e mobilizagdo em torno
de projetos comuns, de modo a evitar cendrios em que o crescimento da renda e
do emprego de um determinado local se faca a custa de regides vizinhas, préximas
ou distantes.

O conceito de coesdo territorial estd presente, em sua forma contemporanea
mais elaborada, no Livro Verde sobre a coesdo territorial europeia’, que parte da cons-
tatacao da imensa diversidade natural e cultural dos territérios do continente euro-
peu, para afirmar que:

A coesdo territorial procura alcangar o desenvolvimento harmonioso de
todos estes territérios e facultar aos seus habitantes a possibilidade de tirar o
melhor partido das caracteristicas de cada um deles. Nessa medida, a coesdo
territorial € um fator de conversio da diferenca em vantagem, contribuindo,
assim, para o desenvolvimento sustentdvel de toda a EU-.

12 AsPECTOS METODOLOGICOS

3CCE, Comissao das Co-
munidades Europeias. Livro
Verde sobre a coesdo territorial
europeia. Tirar partido da di-
versidade territorial. Comissao
das Comunidades Europeias,
2008. (Recuperado de http://
ec.europa.eu/regional_policy/
consultation/terco/paper_ter-
co_pt.pdf, em 5/10/2010)

4+ CCE, op. cit., 2008, p. 3.



sldem, ibidem, p. 3.

Dois aspectos destacam-se nessa defini¢do: a busca do desenvolvimento har-
monioso e a possibilidade de que os habitantes locais escolham a sua prépria via
para persegui-lo. Ainda que se possa argumentar que tais assertivas sao genéricas e
nio permitem estabelecer metas claras para politicas de desenvolvimento, ressalta-
-se a existéncia de uma diretriz geral que tem harmonia e equidade social como
pilares fundamentais.

Temas como a promog3o de cidades sustentdveis e globalmente competitivas, a
resolugdo dos problemas de exclusio social existentes em algumas dreas de regides
deprimidas e em bairros urbanos desfavorecidos, a melhoria do acesso a educagio,
aos cuidados de satde e a energia em zonas remotas, e as dificuldades peculiares
que certas regides suportam devido as suas condi¢des geograficas particulares sdo
questdes que exigem a coordenacdo de esfor¢os entre uma mirfade de territérios,
coordenacio esta que nio pode se originar da coer¢o de um determinado territ6-
rio sobre os demais, mas sim deve ser obtida através da coesdo em torno de metas
comunitdrias a todos eles.

A valorizagdo do local e do regional ndo deve menosprezar o fato de que a eco-
nomia global é cada vez mais competitiva e seletiva. Entretanto, os territérios estao
também mais interdependentes e a competitividade passa pela cria¢io de vinculos,
mais ou menos permanentes, entre territérios que se complementam. Como é
dito no Livro Verde, “a cooperagdo e o fluxo de tecnologias e ideias, como de bens,
servicos e capitais, é cada vez mais um aspecto vital do desenvolvimento territorial
e um fator essencial para a sustentabilidade em longo prazo”s.

Nesse contexto, as politicas publicas podem contribuir para que os territérios
aumentem o potencial de seus recursos. Podem, ainda, ajudd-los a partilhar so-
lugdes para problemas comuns e a acrescentar valor por meio de atividades con-
juntas e cooperativas, explorando complementaridades e sinergias. Muitos dos
problemas enfrentados pelos territérios s3o transversais, uma vez que as solucdes
efetivas requerem uma abordagem integrada entre os vdrios escaldes do poder
publico.

E fundamental, portanto, que se trabalhe com um conceito de coesio territorial
que permita interligar eficicia econémica, coesdo social e equilibrio ecolégico, fa-
zendo do desenvolvimento sustentdvel o pilar da elaboragio de politicas de longo
prazo.

B) Qual a I6gica da policentralidade?

O conceito de policentralidade é complementar ao de coesdo territorial, ji que os
territérios sdo lugares que se estruturam em redes de distintas escalas de intera-
¢3o. A nog¢io elementar de policentralidade estd associada 2 ideia de rede de cida-
des, segundo a qual os ntucleos urbanos formam os nds que sdo conectados por
arcos, por onde circulam fluxos materiais e imateriais, seguindo uma hierarquia
definida por sua complexidade funcional.

Nas diferentes fases de desenvolvimento de uma regido, a rede de cidades de-
sempenha papéis diferenciados em sua estruturagdo. A mera existéncia de um
grande centro na rede ndo significa que ele possa conferir dinamismo ao territério
por ele polarizado, pois é necessdria sua conexdo com os circuitos econdémicos,

PENSAR O TERRITORIO E A REGIAO 13



sociais e culturais que articulam e integram o sistema de cidades em suas mais
diversas escalas, desde o regional até o global. Uma concepgao de desenvolvimento
policéntrico deve ser capaz de incluir na rede desde os diversos centros e sub-
centros que conformam uma drea metropolitana, passando pelas cidades que se
complementam em escala regional, até as cidades-regites globais que estruturam
a economia mundial.

Tal como a proposta de coesdo territorial, o desenho da configuracio de um
espaco policéntrico foi concebido pela Comunidade Europeia e tem seu marco
inicial no Esquema de Desenvolvimento do Espago Comunitério® (EDEC), adotado
em Potsdam em 1999. De acordo com esse documento, a consecugio do objetivo
politico de uma estrutura espacial policéntrica se daria por meio do reforco e da
valorizacio de redes de sistemas territoriais e urbanos portadores de massas criti-
cas, econdmicas e demogrdficas, que permitam alicercar e sustentar processos de
desenvolvimento e difundir os respectivos efeitos sobre os territérios envolvidos.

Constituem objetivos principais do EDEC: a) promover o desenvolvimento es-
pacial policéntrico e nova relag3o cidade/campo; b) garantir o acesso equivalente as
infraestruturas e ao saber; e ¢) gerir de maneira prudente a natureza e o patrimoé-
nio cultural. Essa proposta concede grande atenc¢io as regides com desvantagens
geogrificas, bem como as ligacdes secunddrias internas as regioes.

O documento mostra que o acesso ao saber e as infraestruturas é primordial
numa sociedade baseada no conhecimento e que os mercados de trabalho e as em-
presas necessitam de sistemas dindmicos de inovag¢do, de uma transferéncia eficaz
das tecnologias e das institui¢des de educacio e de formac3o. Parte-se do principio
de que o acesso ao saber e ao potencial de inovagdo permanece mal repartido no
territério comunitirio e concentra-se nas zonas em que o dinamismo econémico
€ mais intenso. A elevacio do nivel de educacio e de formacido da populac¢o nas
regides com dificuldades, principalmente através da difus3o das novas tecnologias
da informac3o, passa a ser fundamental para vencer as desigualdades regionais.

Finalmente, o documento mostra que o planejamento territorial tem condicdes
de desempenhar um papel decisivo na manutencio e na utilizag3o sustentdvel dos
recursos de dgua, ar, solo e biodiversidade em escala local e regional — n3o apenas
por meio de medidas estritas de prote¢do, mas principalmente pelo uso e manejo
judicioso do patrimoénio natural e cultural. Conclui, por fim, que “respeitadas e
valorizadas, a natureza e a cultura constituem, com efeito, um fator econdémico nao
negligencidvel para o desenvolvimento regional”?.

C) Como obter sustentabilidade no desenvolvimento regional?
A nogdo de sustentabilidade é muitas vezes considerada como a inclusdo da di-
mensio ambiental no processo de planejamento. Porém, essa é uma visio super-
ficial das implicaces que envolvem a opgao estratégica pelo desenvolvimento sus-
tentdvel. Incluir sustentabilidade na discuss3o significa considerar, de forma geral,
as condi¢des de vida das geragdes futuras e, portanto, implica colocar a qualidade
de vida e o planejamento como itens prioritirios da agenda.

O termo desenvolvimento sustentdvel é um conceito carregado de valores, e
existe uma forte relagdo entre os principios, a ética, as crencas e os valores que
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®O EDEC ¢ o resultado de um
processo de debate intenso.
As primeiras propostas que
incidem no desenvolvimento
espacial datam dos anos 1960-
70, com o “Plano Europeu de
Ordenamento do Territério”
do Parlamento Europeu. Os
documentos “Europa 2000" e
“Europa 2000+", da Comissao
Europeia, conferiram um
impulso decisivo a favor da
instauragdo de uma politica
concertada. O Conselho de
Liege de 1993 constitui o pon-
to de partida da elaboragao
do Esquema de Desenvolvi-
mento do Espago Comunitério
propriamente dito. A partir daf,
as sucessivas presidéncias,
assistidas pelo Comité de
Desenvolvimento Espacial,
composto por representantes
da Comissao e por funciond-
rios nacionais, elaboraram
diversos projetos até a adogado
final do EDEC, em Potsdam,
em maio de 1999, quando

do Conselho informal dos
ministros responsdveis pelo
ordenamento do territério dos
paises membros da Uniao
Europeia.

7EDEC, 1999. Esquema de
Desenvolvimento do Espago
Comunitdrio. Para um
desenvolvimento espacial
equilibrado e sustentével do
territério da Unido Européia.
Bruxelas: Comissdo Européia,
1999.



SVELTZ, P. Mondialisation,
villes et territoires: 'économie
d'archipel. Paris: PUF, 1996;
HAESBAERT, R. “Regiao,
diversidade territorial e
globalizagao”. GEOgraphia, v.
1,N.1,1999, pp. 15-39. (Revista
Eletrénica), 2008.

fundamentam uma concepgio de sustentabilidade em um determinado contexto
social. A sociedade em questdo deve ter clareza de onde quer chegar para poder
desenhar objetivos e avaliar se a dire¢io estd sendo seguida.

A base de recursos da qual a atividade econémica depende inclui sistemas eco-
légicos que produzem uma ampla variedade de servigos. Essa base de recursos
nio é infinita. O uso ndo racional dos sistemas ambientais pode reduzir de forma
irreversivel a capacidade de provimento dos servicos ambientais no futuro, im-
plicando limitac3o da capacidade de suporte dos sistemas ambientais. A vida hu-
mana, nesse sentido, depende de ecossistemas sauddveis para prover sua base de
recursos (dgua, terra, alimentos, recursos energéticos, matéria-prima) e assimilar
os residuos gerados nos processos produtivos. O que se vé, no entanto, s3o padrdes
de produgio e crescimento das atividades humanas que tém resultado em cres-
cente estresse dos ecossistemas. Degradagio ambiental, perda de biodiversidade,
desmatamento e o colapso de sistemas econdmicos e sociais s3o alguns dos sinais
que indicam que um ecossistema estd em declinio e estd perdendo sua resiliéncia
(que é a capacidade concreta de retornar ao estado natural estvel, ap6s uma situa-
¢ao critica de instabilidade).

Essa situagdo aparentemente estd ocorrendo em escala global, considerando-se
as emissdes de gases estufa resultantes da matriz energética fundada em hidrocar-
bonetos fésseis, a concentra¢io da populagio em grandes aglomeragdes urbanas,
a agricultura apoiada em fertilizantes nitrogenados, a industria que opera em ciclo
aberto e com grande intensidade energética e a predominincia dos transportes
individuais motorizados — que sio responsdveis pelo aquecimento global, cujos
efeitos ndo se manifestam de forma linear, sendo marcados ora por oscila¢des
térmicas e pluviométricas, ora pela ocorréncia de eventos extremos, como marés
meteoroldgicas, furacdes e tempestades e ressacas violentas (cuja previsibilidade,
considerando os niveis atuais de desenvolvimento cientifico e tecnoldgico, ainda é
muito reduzida).

Ao que parece, essa crescente incerteza acerca do meio ambiente vai aprofun-
dar a necessidade de mecanismos de prevencdo e controle de riscos e tenderd a
orientar o desenvolvimento econdmico e social para atividades poupadoras de
energia e orientadas para a superag¢do da excessiva dependéncia do carbono como
principal fonte de energia. Essas tendéncias serdo absorvidas de maneira desigual
pelas diferentes regides, o que trard a necessidade de formulagdo de medidas e
estratégias proativas, muitas delas de natureza compensatéria.

1.3. Nodalidade: unindo o urbano ao regional

A proposta do presente trabalho é realizar uma compartimentagdo territorial pre-
liminar do ESP com vistas a identificar seus principais aspectos dindmicos, suas
prioridades, oportunidades e demandas. Além disso, serdo elaborados esquemas
simplificados de prospectiva territorial.

Do ponto de vista tedrico, diversos autores, como Veltz e Haesbaert?, destacam
que o territério pode ser considerado sob dois aspectos: territério-zona e territério-
-rede. A diferenca bdsica entre essas duas faces do mesmo conceito estd na manei-
ra como s3o definidas. O territ6rio-zona é uma categoria absoluta com uma drea
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definida pela projecdo das forgas politicas e sociais que nele atuam. J4 o territério-
-rede é uma dimens3o relativa cuja existéncia se dd por meio de fluxos materiais e
imateriais que se estabelecem com outros territérios.

Essas defini¢des sao importantes para precisar o que diferencia um comparti-
mento territorial de uma regido, no sentido tradicional. Enquanto um centro regio-
nal projeta sua influéncia sobre outros ntuicleos urbanos, tecendo um territério-rede
a partir de sua centralidade, uma 4rea nodal estd enraizada, em termos absolutos,
com o conjunto de sua populacdo, atividades e estrutura politico-institucional, con-
figurando um territério-zona, isto é, uma nodalidade em um determinado compar-
timento territorial.

O conceito de nodalidade tem uma longa trajetéria na histéria do pensamento
sobre a dimensao espacial do desenvolvimento. Originalmente foi formulado por
Mackinder em seu estudo geogrifico sobre a Gra-Bretanha publicado no inicio do
século XXo.

Para esse autor, a nodalidade expressa a convergéncia dos sistemas de circu-
lac3o, seja por fatores naturais, seja por construcdo social, para dreas nodais que
desenvolvem “comunidades urbanas” que se espraiam territorialmente & medida
que a renda da terra aumenta nas vizinhancas dos pontos nodais. Mackinder tam-
bém se refere 3 emergéncia de “federa¢des urbanas”, em que “a unidade tende a
expressar-se por uma comunidade de diversdes, das modas e da leitura™.

Para Mackinder, a nodalidade é um fator que impulsiona a divisdo territorial
do trabalho definindo regides funcionais. Se, na origem, as cidades se encontram
dispersas no territério, atuando como centros de mercado para dreas rurais isola-
das, a industria intensifica as rela¢des entre elas — levando 2 especializa¢io dos
centros nodais e criando complementaridades funcionais, o que faz com que as
cidades n3o sejam mais autossuficientes, mas sim dependentes umas das outras,
em um processo que acaba configurando uma estrutura urbana hierarquizada™

Ainda no terreno dos fundamentos cldssicos do pensamento sobre a dimensio
espacial do desenvolvimento, outro autor notdvel a tratar da questdo da nodalidade
foi Vidal de La Blache. De modo diferente de Mackinder, que se baseia na conver-
géncia dos sistemas de comunica¢io para definir os pontos nodais,

A nodalidade vidaliana € um principio multiplicativo, suscetivel de pro-
vocar emergéncias. As fungdes de produgo, informagao e decisdo, reunidas
localmente na cidade regional ou na cidade industrial, conferem ao lugar
nodal uma fungio de desenvolvimento econdémico e enquadramento terri-
torial=.

A partir da década de 1950, o conceito de nodalidade passou a ser utilizado
como sinénimo de centralidade, principalmente entre os autores de lingua inglesa.
Peter Haggett considerava a regido nodal como expressdo de um sistema geral em
geografia humana, onde “um conjunto de objetos (cidades, vilas, fazendas etc.)
estdo relacionados através de movimentos circulatérios (moeda, migrantes, fretes
etc.) e pelos insumos energéticos requeridos pelas necessidades bioldgicas e so-
ciais da comunidade”s.
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Na tentativa de resolver a ambiguidade conceitual, Preston™ procurou definir
a centralidade como a importincia relativa de um lugar em relag3o aos outros
lugares e reservou para nodalidade a sua dimens3o absoluta, considerando-a em
conjunto com sua regido complementar. Em termos mais atuais, significaria ca-
racterizar a centralidade como a posi¢io que o lugar ocupa na rede de cidades ou
no sistema urbano e a nodalidade como a expressdo territorial do lugar e de sua
drea de influéncia imediata na estrutura regional.

E importante assinalar também a diferenca conceitual entre nodalidade e po-
larizag3o. A nogdo de polo de desenvolvimento foi elaborada originalmente por
Perroux’, que construiu sua visao dindmica do espago econdmico como campo
de forgas, em uma evidente analogia com o campo magnético fisico, que seria
polarizado por uma industria motriz — que ndo obrigatoriamente estaria situada
em um centro regional, capaz de induzir o crescimento econdmico através da
ruptura do circulo vicioso do estado estaciondrio da economia. A nogdo de polo
de desenvolvimento é parte de uma determinada concepgao espacial de difusio
do desenvolvimento que procura romper com os paradigmas neocldssicos de
crescimento equilibrado e mostra que os efeitos polarizadores induzidos pela
inddstria motriz s3o determinantes para sua promogao.

O conceito de nodalidade ganhou novas dimensdes a partir do estudo de
Noyelle e Stanback™ sobre as transformacdes nas cidades norte-americanas na
década de 1970. Para esses autores, as dreas que se especializaram em servigos
de apoio a producio e ao consumo para uma determinada hinterlindia devem
ser consideradas como dreas nodais. A seguir classificaram as principais cidades
norte-americanas em 3 escalas de nodalidade: nacional, isto é, aquelas que ofer-
tam servigos para o conjunto do pais — como Nova York ou Los Angeles; regional
e sub-regional.

A defini¢do do conceito de nodalidade em distintas escalas constitui um pas-
so importante para a compreensio do processo de urbanizag¢do contemporaneo.
No entanto, a complexidade do processo de metropoliza¢do nas ultimas décadas
do século XX coloca novos desafios para sua compreensdo. A cidade monocéntri-
ca, organizada a partir de um distrito central rodeado de suburbios, que vigorou
como modelo de explica¢gdo da metrépole até a metade do século passado, perde
sentido & medida que cada vez mais se define uma estrutura multinodal e poli-
céntrica”.

Considerando a nodalidade como uma concentra¢io de atividades coletivas,
Jacobs™ mostra que a defini¢io de estruturas urbanas multinodais é uma ques-
tdo de escala, jd que, vista em uma dimensio global, a metrépole se configura
como um centro nodal da rede de cidades mundiais'™, no nivel nacional como
um centro de gestdo do territério da rede urbana* e no nivel regional como um
conjunto de 4reas nodais, que possuem aspectos dindmicos diferenciados.

Buscaremos recuperar a proposta da visio multiescalar, porém adaptando-
-a a uma concepgdo dinimica de territério, em que a nodalidade dos centros
urbanos assume papel preponderante, sendo responsdvel por seu dinamismo
ou estagnagdo. A no¢do contemporinea de nodalidade foi definida por Edward
Soja como:
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A nodalidade do centro define e dd substancia a especificidade do urba-
no [...] A urbanizagdo e as divisdes espaciais do trabalho a ela associadas
giram em torno de um padrdo socialmente construido de nodalidade e de
poder que tém os centros ocupados de aglomerar e dispersar, de centralizar
e descentralizar, de estruturar espacialmente tudo que € social e socialmente
produzido®.

Em texto mais recente, o mesmo autor explicita sua posi¢do ao afirmar que:

O termo nodal enfatiza outro aspecto fundamental da regionalida-
de, a tendéncia das regides a serem organizadas em torno de centros ou
nés. A proximidade de um centro nodal geralmente traz consigo algu-
mas vantagens. Nesse sentido, a centralidade também define o periférico,
como potencialmente gerador de relativa desvantagem, dando a todas as
regides, pelo menos, uma estrutura centro-periferia superficial. Escalas
regionais e estruturas centro-periferia, por sua vez, sGo muitas vezes as-
sociadas a diferentes niveis de poder ou de influéncia sobre nossas vidas
individuais e coletivas®.

1.4. Pensar em escalas: articular e diferenciar o global e o regional

A questdo das escalas é fundamental para a construcio do raciocinio geografico
e espacial. N3o se trata de analisar o0 mesmo fendmeno em escalas diferentes,
como apregoava a geografia tradicional, mas de compreender que sdo fendmenos
diferentes porque sdo apreendidos em diferentes niveis de abstra¢do. O mesmo
problema aparece na histéria, quando se definem os periodos de anilise, ou em
economia, quando se distinguem os processos de curto prazo daqueles de longo.
Os diferentes tempos da histéria ndo devem ser confundidos, mas precisam ser
concebidos em seus entrelagamentos; da mesma maneira, os diferentes espagos
de conceituagio necessariamente resultam de um esforgo teérico e sistemdtico de
diferenciagio e articula¢ao®.

O papel assumido pelas metrépoles e a conurbagio intensa das periferias me-
tropolitanas reforcam a inserc¢do das “cidades-regides” globais no debate e seu pa-
pel do processo de desenvolvimento territorial — como um processo que deve ser
lido em uma perspectiva multiescalar.

A emergéncia de uma “nova” divisao internacional do trabalho, baseada em um
sistema global de circulagdo de informagdes em tempo real, configuraria a essén-
cia da sociedade informacional®# ou, segundo Santos, a consolida¢do do meio téc-
nico-cientifico-informacional®, onde as metrépoles desempenham o papel central
como “loci” de inovagio e destruicdo criativa. E a partir do papel das metrépoles
que se abre o painel de debate sobre a territorialidade do processo de emergéncia
das cidades globais.

Scott*® amplia as dimensdes das cidades globais ao defini-las como cidades-re-
gides, isto é, incluindo a estrutura territorial que lhes confere poder geoeconémico
e geopolitico para projetar sua influéncia para além das fronteiras nacionais. Para
Scott, tanto Nova York como a Terceira Itlia conformam cidades-regides globais.
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Sassen? explica a diferenca entre os conceitos definindo as cidades-regides globais
como “uma escala territorial e como um construto analitico”.

Nesse sentido, deve-se considerar que a dinimica social no espaco é contradi-
téria e reflete a articulagdo de distintas escalas, em que os movimentos aparentes
nem sempre apontam para um mesmo sentido e dire¢do. O tratamento mecanico
das escalas, como meras mudangas quantitativas na ordem e dimensdo dos pro-
cessos espaciais, oculta tensoes e conflitos que definem campos de forgas capazes
de afetar a velocidade das mudangas politicas e sociais. O espago geogrifico nio
é neutro nem se apresenta como uma superficie totalmente permedvel aos fluxos
econdmicos que buscam aceleradamente reduzir a fric¢o da distancia e homoge-
neizar os lugares.

Para Taylor e Smith?® é possivel distinguir 3 escalas primdrias: o espago urbano,
a escala do Estado-nacdo e o espago global, em que:

O ponto chave nao € simplesmente considerar as escalas espaciais
como dadas, ndo importando qudo evidentes por si mesmo paregam, mas
sim entender as origens, a determinagdo, a coeréncia interna e a diferen-
ciagdo dessas escalas como jd contidas na estrutura do capital®.

Santos, por sua vez, define também 3 niveis de andlise interdependentes: o
nivel mundial, o do Estado-nagdo e o da regido, ressalvando que:

O movimento desigual e combinado no espago, fornecido pelos aspec-
tos regionais ou locais da nova divisdo territorial do trabalho no pafs, [€]
reflexo, por sua vez, de nova divisdo do trabalho que estd se operando a
escala mundial

No presente estudo, a dindmica territorial e seus rebatimentos na organizagdo
regional do ESP também serdo analisados segundo 3 escalas bdsicas: global, na-
cional e regional ou intraestadual. A tentativa aqui é interpretar, por meio de uma
visdo multiescalar, a complexidade dos processos espaciais que contribuem para a
diferenciagdo do territdrio paulista em regioes.

Artigos recentes mostram que a governanga de grandes aglomerados metro-
politanos estd diretamente vinculada a gestao de estruturas polinodais, em que a
importancia crescente das redes de interacdo, das ligagdes e dos fluxos dentro e
fora das fronteiras metropolitanas torna problemadtica a tarefa de governanca me-
tropolitana3. Na mesma dire¢ao, pesquisas recentes mostram que a conectividade
entre os centros nodais varia em funcio das escalas de andlise, definindo distintos
padrdes espaciais’.

No presente estudo, serdo tomadas como base as dreas nodais ou nédulos ter-
ritoriais formados por centros urbanos que estruturam o territério sob sua influ-
éncia direta. O ponto de partida é que as interagdes espaciais expressam relacdes
mutuas entre as dreas geograficas ou regides, em diferentes niveis hierdrquicos, e
que sdo determinantes na organizagio regional. As dreas nodais podem estar arti-
culadas umas as outras por diversos vetores de intera¢do espacial, formando eixos
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territoriais que exercem centralidade sobre o espaco em func¢io da intensidade
dos fluxos que se estabelecem entre os centros que os compdem. Exemplos
como a denominada Dorsal Paulista e o Vale do Paraiba, que serdo detalhados
adiante, s3o bastante ilustrativos desse potencial de centralidade.

A Macrometrépole, que engloba as dreas metropolitanas de Sao Paulo, de
Campinas e da Baixada Santista, apresenta-se como um conjunto mais ou me-
nos estruturado de dreas nodais, formando uma estrutura multinodal, com
unidades territoriais dindmicas, ao lado de dreas estagnadas e/ou deprimidas,
definindo um mosaico que impde desafios para sua gestao que extrapolam as
competéncias do poder local e exigem a aten¢3o para demandas coletivas com
vistas a garantir o minimo de coesao territorial.

Ha de se considerar também que estdo presentes nucleos territoriais de
biodiversidade, formando dreas florestadas isoladas ou fragmentos florestais
que devem receber tratamento distinto, na medida em que muitas vezes sdo
consideradas como dreas estagnadas ou deprimidas, se foram avaliadas apenas
do ponto de vista econémico. Caso esses nucleos estejam encadeados, ou de
alguma forma espacialmente articulados, formam corredores ecolégicos, que
devem receber tratamento distinto do ponto de vista das politicas territoriais,
como é o caso da Serra do Mar e do Vale do Ribeira.

A andlise multiescalar de S3o Paulo como uma metrépole policéntrica, ao
mesmo tempo difusa e concentrada, foi proposta por Lencioni. Para a autora:

E necessdrio perseguir a ideia de localizagdo dos servigos avanga-
dos no interior dos territdrios da metrdpole. Esses se ddo em dreas que
expressam o policentrismo, o qual vem progressivamente se desenvol-
vendo. E o que € interessante € que essa multicentralidade apresenta
uma hierarquia segundo o grau de internacionalizacio das ativi-
dades que nelas se desenvolvem, sendo o topo da pirdmide ocupado
pelas dreas onde o grau de internacionalizagdo dos servigos € maior,
expresso pela presenga de firmas estrangeiras e pelos vinculos densos
com o exterior no desenvolvimento dos negdcios®.

Na mesma dire¢3o, Moura aponta para a alternativa de considerar os terri-
térios definidos pela metropolizag3o dispersa como arranjos urbano-regionais,
o0 que é compativel com a visdo de dreas nodais, pois:

“[...] esses arranjos espaciais sdo fruto do modelo de desenvolvi-
mento vigente, no qual a produgdo do espago urbano-regional se dd
pela interagdo de processos concentradores de pessoas, bens, riqueza
e conhecimento, profusdo de fluxos e multiplicagdo de escalas nas
relagdes socioespaciais. Tal conjungdo resulta em assimetrias entre os
elementos componentes e em suas configuragdes espaciais, o que faz
com que determinadas porgdes do territério assumam a condug¢do
das dindmicas principais da inser¢do do estado/pais na divisio social
do trabalhos.”
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Antes de construir uma anélise multiescalar para o territério pau-
lista (foco da segdo 4), é necessdrio avaliar como estd o planejamento
regional do estado (tema da sec¢do 2, a seguir) e analisar a dindmica
territorial recente de Sao Paulo a partir de alguns indicadores demo-
gréficos, econdmicos e sociais (tarefa da se¢3o 3).

1.5. A prospectiva territorial como instrumento para o desenvolvimento
regional

A aplicagio da prospectiva territorial ao desenvolvimento regional tem sido bas-
tante difundida recentemente. Sua origem remonta o periodo entre 1955 e 1975,
quando se constituiu a base teérica e conceitual para a aplica¢io de métodos pros-
pectivos a gestdo do territério na Franca®. As formulagdes originais se devem ao
filésofo francés Gastén Berger, que propés os fundamentos de uma ciéncia do de-
vir, em que a antecipa¢io é um principio de base na organizag¢o da vida humanas®.

A metodologia da prospectiva territorial avancou bastante nos anos 60 e 7o do
século passado, tanto na Franga, como nos estados Unidos. Uma das ferramentas
importantes para essa evolugao foi o desenvolvimento de cendrios, utilizados como
instrumento para reduzir as incertezas, ampliar a participa¢do dos agentes sociais
e apoiar a tomada de decisio em politicas publicas.

Atualmente, todo processo de desenvolvimento se encontra sujeito a grandes
niveis de incerteza que provém das condi¢des econdémicas, sociais e politicas nas
escalas global, nacional e regional. O planejamento territorial estratégico busca
antecipar tendéncias, com vistas a reduzir as incertezas e os riscos da improvisa¢ao
diante de situa¢des em constante mudanca. Nesse quadro, a constru¢do de cend-
rios € um elemento de particular importincia na determinacio dessas tendéncias
gerais. Os cendrios podem ser entendidos como descri¢des do ambiente futuro,
baseadas em suposicdes coerentes sobre as diferentes combinac¢des possiveis dos
processos politico, econémico, social e tecnolégico. Os cendrios sdo elaborados
como auxilio 3 tomada de decisdo particularmente quando hd grandes probabili-
dades de mudangas associadas a incertezas, as tendéncias dominantes constituem
um risco ou indicam situa¢des desfavordveis, ou as a¢des presentes podem impli-
car consequéncias negativas a longo prazo.

A fungdo dos cendrios é chamar a ateng¢do para as forcas motrizes que condi-
cionam as tendéncias e indicar as possibilidades de evolugdo e a amplitude das
politicas necessdrias para reforcar ou mitigar determinadas delas. Sua utilizagdo
¢, portanto, uma referéncia para orientar estratégias, politicas, planos e programas
que podem ser necessirios em distintas circunstincias; desenvolver uma visao de
futuro e elaborar linhas gerais a serem implementadas e definir meios de intervir
para evitar tendéncias indesejadas, bem como facilitar as a¢des coletivas necessé-
rias para tanto.

A elaboragio de cendrios requer ainda a identifica¢do de atores que intervém
na dinimica atual e futura. Atores definem, e o fazem com frequéncia, estraté-
gias que revelam o seu projeto de futuro e que podem influir nas op¢des e na
trajetéria de desenvolvimento das distintas regides. Nesse sentido, as a¢des em-
preendidas pelos atores por si s6 n3o sio relevantes na construgio de cendrios.
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Elas sé terdo sentido quando consideradas em um processo de ag3o e jogo de
interesses. A construcio de cendrios envolve, portanto, coeréncia, consisténcia, co-
nexoes e compreensio de processos dindmicos com o intuito de balizar a defini¢do
de prioridades e subsidiar a tomada de decisdes.

Um marco histérico relevante da aplicagdo dessa metodologia foi o Cendrio do
inaceitdvel. Uma imagem da Franga no ano 2000, apresentado pela DATARY em
1971. A finalidade principal desse documento foi mostrar os efeitos prospectivos
das desigualdades territoriais geradas pelo boom econémico dos “trinta gloriosos”
e chamar a atenco da preméncia em enfrentar os desafios do desenvolvimento
regional nas ultimas décadas do século XX,

A imagem da Franca apresentada em um cartograma simplificado mostrava o
territério francés fragmentado em 5 zonas de polarizagio e com grandes vazios eco-
noémicos internos e foi descrita pelo ministro entdo responsével pelo ordenamento
do territério como “uma das possiveis histérias, uma histéria inaceitdvel que coloca
em evidéncia a necessidade de uma acfo concertada da sociedade sobre o seu am-
biente”. O impacto psicoldgico desse exercicio de cenarizacio favoreceu a tomada
de consciéncia sobre as disparidades regionais entdo vigentes e, segundo Ducret,
“representa ainda hoje, para o grande publico, a quintesséncia da prospectiva”®.

Outro exemplo atual importante de aplica¢io do instrumental dos cendrios no
planejamento territorial prospectivo é o Plano Estratégico Territorial da Argentinas°,
no qual s3o definidos 2 modelos territoriais, o atual e o desejado. O plano compara
a situagfo atual com o modelo desejado e propde medidas de politicas publicas, na
escala provincial, para orientar o desenvolvimento futuro em dire¢ao a um projeto
nacional com maior coes3o territorial e equidade social.

Em sintese, a prospectiva territorial é um instrumental consistente de promo-
¢do do desenvolvimento, e sua importincia pode ser avaliada pelos trabalhos de
Michel Godet e da equipe do Laboratério de Pesquisas em Prospectiva, Estratégia
e Organizacao (LIPSOR). Diversos textos e livros foram produzidos, apresentando
as relacBes entre a construgio de cendrios e o planejamento estratégico# e justi-
ficando sua aplicabilidade a gestao do territério**. Como indicativo da relevancia
da prospectiva territorial, os trabalhos da equipe do LIPSOR tomam a prospectiva
como um elemento de apoio a tomada de decisdo no planejamento estratégico ter-
ritorial, elemento esse que colabora na identifica¢io dos elementos-chave de futu-
ro para o territério. A prospectiva também é concebida como ferramenta metodo-
légica que facilita e sistematiza a reflexao coletiva sobre o territério e a construgio
de imagens ou cendrios de futuro, além de possibilitar a antecipa¢3o para enfrentar
as mudangas no ambiente e o acompanhamento dessas mudangas no territério.
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l'aménagement du territoire et

#DUCRET, R. “La DATAR et la
prospective, 50 ans d’histoire”.
In: Territoires 2040, aménager
le changement, v. 1, pp. 51-56,
2010; cf. pp. 51-52.

39 |dem, ibidem, p. 52.

4 ARGENTINA, Ministerio de
Planificacién Federal. Inversion
publica y servicios 1816-2016,
Argentina del Bicentenario:
Plan Estratégico Territorial.
Buenos Aires, 2008. (Dis-
ponivel em http://cofeplan.
planif-territorial.gov.ar/html/
pet/documentos/pet_avan-
ce_2008.pdf,)

# GODET, M. Creating futures.
Scenario planning as a strategic
management tool. Paris:
Economica, 2006.

“GODET, M.; DURANCE, P;
MIRENOWICZ, P; PACINI, V.
La prospective territoriale. Pour
quoi faire? Comment faire?
Série Recherche n. 7. Cahiers
du LIPSOR. Paris: Laboratoire
d’Investigation en Prospective,
Stratégie et Organisation,
2008 (Disponivel em http://
www.cnam.fr/lipsor/lips/con-
ferences/data/prospective_ter-
ritoriale_complet_2008.pdf)
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2 COMO ESTA O PLANEJAMENTO TERRITORIAL NO ESP?

2.1. As regionalizacdes do ESP

O ESP conta um quadro politico regional relativamente organizado do ponto de
vista institucional. No aspecto politico-administrativo, o estado é dividido em 645
municipios, distribuidos em 42 Regides de Governo (Mapa 1), 14 Regides Admi-
nistrativas (Mapa 2) e 3 Regides Metropolitanas (Mapa 3): Regido Metropolitana de
Sao Paulo (RMSP), Regido Metropolitana da Baixada Santista (RMBS), que tem a
mesma conformagio espacial que a RA de Santos, e Regido Metropolitana de Cam-
pinas (RMC), que estd contida na RA do mesmo nome.

MAPA1 Regides de governo do ESP

Fonte: Fundagao SEADE; Instituto Geogréfico Cartografico do ESP (IGC).
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MAPA 2 Regibes administrativas do ESP
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# Decreto n°. 48162, de 3 de
julho de 1967,

“Ver FUNDACAO SEADE.
Anudrio estatistico do estado de
Sao Paulo. Sao Paulo: Fundagao
Seade, 2003. (Disponivel em:
http://www.seade.gov.br/produ-
tos/anuario/index.php?anos=200
3&tip=ment&opt=notas&cap=1&
tema=car#1).

4 Decreto n°. 47.863, de 29 de
marg¢o de 1967

“NETO, Manuel Lemes da Silva.
“Regionalizacao histérico-admi-
nistrativa versus regionalizacao

unificadora — complexa: reflexdes

sobre as tendéncias da organi-
zagao regional paulista. Revista

Tempo & Memdria, Universidade

Sao Marcos, Ano 3, n. 4, jan./
jul., 2005)

# Embora n3o seja objeto deste
texto apontar os problemas dessa
estratégia, sua implementagao
nao foi bem-sucedida. Segundo
Neto (op. cit., 2005), em relagao
aos Conselhos de Desenvolvi-
mento Regional, que refletem a
escolha pelo planejamento des-
centralizado como férmula para
direcionar as a¢des regionais do
governo, os conflitos eram mui-
tos: falta de representatividade
de seus membros e desacordos
entre municipios de uma mesma
regido, das regides entre si e
destes com o governo do estado.
Tais conselhos foram instalados
em todas as regides, mas de
forma desequilibrada, gerando
uma distribuicao desigual dos
recursos disponiveis.

“Ver Constituicao do Estado de
Sao Paulo, artigo 152. http://www.
emplasa.sp.gov.br/sijur/04%20

49 Neto, op. cit., 2005.
Legisla%C3%A7%C3%A30%20
Estadual/04.01.%20
Organiza%C3%A7%C3%A30%20
Regional/03.%20
Constitui%C3%A7%C3%A30%20
Estadual%20-%20artigos %201
W%20

a%20158.htm (acessado em
26/01/2011).

As priticas de regionaliza¢do para fins de planejamento mais geral para todos os
setores da administra¢do foram instituidas na segunda metade da década de 6o, com
a divis3o de S3o Paulo em 11 regides e 48 sub-regides administrativas®. A Lei Comple-
mentar n° 94, de 29 de maio de 1974, dispds sobre a primeira Regido Metropolitana
do estado, a de S3o Paulo, e os ntcleos urbanos mais antigos e consolidados trans-
formaram-se em sedes de regides administrativas. Essa norma deu prosseguimento
aos dispositivos legais que regulamentaram a organizagdo da Regiio Metropolitana
da Grande S3o Paulo (RMSP), inaugurada na gestdo do governador Roberto Costa de
Abreu Sodré (Decreto n°. 47.863/67) e que deu origem a Regido Metropolitana de Sao
Paulo, instituida pelo governo federal em 197744

No caso das regides administrativas do ESP — considerando-se, inclusive, a Regido
Metropolitana de Sao Paulo —, importa destacar que as principais motiva¢des para sua
criagdo estavam associadas 2 localizagdo dos diversos érgios da administragdo publica
estadual, dada a orienta¢do mais geral do processo de descentraliza¢do administrativa.
Também foram criadas a Coordenadoria de A¢do Regional (CAR) e os Escritérios Re-
gionais de Planejamento (Erplans), que seriam os articuladores da politica regional do
governo do estado. Ao lado dessas medidas, destaca-se a criagdo do Conselho de Desen-
volvimento da Grande S3o Paulo e do Grupo Executivo da Grande Sao Paulo (Gegran)+.

Em 1984, foram criadas 42 regides de governo, com o objetivo de constituir um
novo padrio de organizagdo espacial para a administra¢do publica. Segundo Neto*°, o
conceito de regides de governo foi uma tentativa de cardter politico visando estabelecer
“Governos Regionais”.

A estratégia implicou a adogdo de recortes regionais pormenorizados dentro das
regides administrativas, visando respostas mais efetivas as demandas locais. Em 198y,
os contornos das regides administrativas e de governo foram acertados, de modo que
o conjunto destas ultimas passasse a corresponder de forma perfeita aos limites das
primeiras+.

Do ponto de vista das inovag¢des posteriores, vale destacar a cria¢do de mecanismos
propostos na Constitui¢do de 1988 para que os governos estaduais criassem suas regi-
des metropolitanas, aglomerag¢des urbanas e microrregides. No caso do ESP, a consti-
tuig¢do estadual, ao dispor sobre a organizag¢do do territério paulista, ndo apenas recolo-
ca objetivos ligados a descentralizagdo da administra¢do publica mas também explicita
questdes ligadas ao desenvolvimento e as desigualdades regionais, conforme definido
no Artigo 152 da Constitui¢do do Estado de S3o Paulo®.

Embora o enunciado normativo do arcabouco institucional do sistema de planeja-
mento regional paulista, coordenado pela Secretaria de Economia e Planejamento, te-
nha ampla abertura para temas como o desenvolvimento e a coesdo social, sua estrutura
tem servido basicamente para fins de gestdo da administragdo publica. Nesse sentido,
¢ sintomdtico que o Decreto n° 49.568, de 26 de abril de 2005, tenha reorganizado a
Secretaria de Estado de Economia e Planejamento. De acordo com o decreto, os “Escri-
térios Regionais” (Erplans) se voltam ao acompanhamento, formalizagdo e viabiliza¢ao
de convénios. De outro lado, o crescimento do poder dos municipios do ponto de vista
econdmico, financeiro e administrativo retirou do estado a for¢a como promotor do
crescimento regional, esvaziando os Escritérios de Governo (ERGs), ao mesmo tempo
que vdrias de suas tarefas eram assimiladas pelas secretarias estaduais®.
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Outro elemento importante quando se pensa em regionalizacio e planejamento é
arelacdo entre as politicas regionais e as politicas setoriais, para as quais se definem re-
cortes territoriais particulares segundo a arquitetura institucional do sistema de gestdo
dessas politicas. As caracteristicas atreladas a forma de funcionamento de cada setor e,
mais importante, a histéria de seus respectivos sistemas institucionais s3o elementos
que definem as oportunidades para os novos arranjos territoriais dessas politicas.

No ESP, as diferentes secretarias de estado, bem como determinados érgaos pu-
blicos, utilizam diferentes recortes regionais e agrega¢des de municipios. A titulo de
exemplo, a Secretaria da Seguranga Publica tem sua a¢ao regionalizada em Departa-
mentos de Policia Judicidria e 62 Delegacias Seccionais de Policia (DSP); o Tribunal
de Justica, em 225 Comarcas; a Secretaria dos Negécios da Fazenda, em 16 Delegacias
Regionais Tributdrias (DRT); a Secretaria de Agricultura e Abastecimento, em 40 Es-
critérios de Desenvolvimento Rural (EDR); a Secretaria da Educagdo, em 779 Diretorias
de Ensino; entre outras divisdes em dreas como expressas na Figura 1.

* MALERONKA, C. “Habitacao
no estado de Sao Paulo: diag-
néstico para um planejamento
regional baseado no territério”.
In: Colegao Estudos Empla-

sa — Série Territério. Volume

2: Habitagdo e espago. Sao
Paulo: Emplasa, 2010; LIMA,
R.S; KAHN, T.; BUENO, S.
“Seguranca publica no estado
de Sao Paulo: aspectos regio-
nais e territoriais associados
aincidéncia criminal e ao
gerenciamento de recursos
policiais”. In: Colegdo Estudos
Emplasa — Série Territério.
Volume 1: Seguranga puiblica.
Sao Paulo: Emplasa, 2010.

FIGURA1 Agregacoes regionais utilizadas pelos diferentes 6rgaos da administracéo publica

UNIDADES TERRITORIAIS ENTIDADE NUMERO DE AREAS

Direcbes Regionais de Satide Secretaria de Saude 24
Regido de Governo Secretaria de Economia e Planejamento 43
Regidao Aministrativa Secretaria de Economia e Planejamento 15
Escritérios CDHU Secretaria da Habitagao 12
Comarca Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo 225
Unidades de Gerenciamento de Recursos Hidricos Secretaria do Meio Ambiente 22
Regides do Ministério Piblico Ministério Publico 12
Regies Metropolitanas Secretaria de Economia e Planejamento 3
Departamentos de Policia Judicidria Secretaria de Seguranga Publica 11
Delegacias Seccional de Policia Secretaria de Seguranga Publica 61
Deretoria de Ensino Secretaria de Educagao 75
Diretorias .Regionais d.e Assisténcia e Secretaria dg Assisténqa e -
Desenvolvimento Social Desenvolvimento Social

Delegacias Regionais Tributdrias Secretaria da Fazendo 16
Escritérios de Desenvolvimento Rural Secretaria de Agricultura e Abastecimento 40
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As regionaliza¢des setoriais s3o constantemente reavaliadas em fungio de mu-
dancas dos padrdes demogrificos, sociais e econdmicos, que se alteram a médio e
longo prazo no territério. Essas mudangas influenciam de maneira dristica, por
exemplo, as demandas de servigos sociais bésicos, tornando necessdrias revisdes
nas regionaliza¢des utilizadas na elaborag¢do de politicas publicas. Os exemplos de
servicos de habitacdo e seguranca podem ser vistos nos trabalhos de Maleronka e
Lima et alii, ambos desta colecao Estudos Emplasa — Série Territério°. De forma geral,
as mudancas do perfil das familias e dos fatores que influenciam as taxas de cresci-
mento populacional nas diferentes dreas do ESP podem desorganizar o desenho de
politicas construidas em contextos anteriores, redefinindo a populac¢o-alvo dessas
politicas e o aporte de investimentos nas vdrias regides do estado.

Em teoria, a construgdo de uma Unica regionalizagdo para o ESP pareceria uma
estratégia desejivel, jd que a integragdo das politicas setoriais do ponto de vista terri-
torial daria mais racionalidade a solu¢fo dos problemas de natureza social, econdmica
e ambiental e, consequentemente, se traduziria em politicas publicas mais eficazes.
Entretanto, a perspectiva de um modelo unificado de regionaliza¢do no ESP padece de
uma visdo simplificada do modus operandi das politicas puiblicas setoriais no territério.

Além das mencionadas altera¢des nas regionaliza¢des setoriais (motivadas por
mudangas sociodemogriéficas, por exemplo), outro problema que dificultaria um
eventual processo de compatibiliza¢do entre esses diversos recortes espaciais de-
corre do fato de que esses sistemas de gestdo que ddo origem as diversas formas de
divis3o territorial seguem légicas de composi¢do de interesses distintas.

Essas légicas n3o s3o o resultado apenas de questdes puramente operacionais.
A dificuldade para a constitui¢do de dreas territoriais de planejamento que subor-
dinem as divisdes setoriais j4 existentes decorre do fato de que essas nio emanam
de convengdes puramente técnicas, jd que também expressam niveis complexos de
interac¢io entre agentes dentro e fora do estado. Em alguns casos, as negociacdes
entre os agentes que atuam em diferentes niveis de competéncia federativas sao
extremamente dindmicas e colaboram para uma atualizagdo constante da organi-
zagdo territorial; enquanto, em outros casos, a necessidade de lidar com uma rede
capilarizada e com alto grau de autonomia, as vezes, apresenta tal intensidade de
descentralizagdo que torna o plano mesorregional secunddrio.

No ESP, a regionalizacio da saude, por exemplo, estd vinculada a organizacio
do sistema de acesso, infraestrutura, financiamento e programas, o que se traduz
em uma visdo setorial restrita a parimetros epidemiolégicos e de assisténcia. Em
2007, a Comissdo Intergestores Bipartite do ESP referendou o reconhecimento de
64 Regides de Saide, com os respectivos Colegiados de Gestao Regional, e de 17
Departamentos Regionais de Satide (DRS), como macrorregides com as respectivas
Comissdes Inter-Regides de Satde de abrangéncia dos DRS.

As caracteristicas desse processo de regionalizagdo, que emergem a partir de pro-
cessos de baixo para cima (bottom-up), tm suas motiva¢des associadas a agendas de
politicas com formato descentralizado e se sustentam dentro de uma rede de compro-
missos e responsabilidades territorialmente situadas. As mudangas técnicas e normati-
vas de regionaliza¢do s3o pouco eficazes se n3o respeitam as caracteristicas dos pactos
locais e regionais, bem como a divis3o de espago entre as entidades publicas e privadas.
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Analisando a regionaliza¢do da politica de satide dentro do estado de Sdo
Paulo, Viana et alii afirmam:

A construgdo das regides de satide pode ter resultados muito diferentes
quando hd um olhar sé voltado para o setor piiblico e quando hd uma
visdo integrada do setor puiblico e do privado. Para entender as logicas
de regionalizagdo € preciso, antes, fazer uma abordagem integral do mix
publico-privado no estado de Sao Paulo, a partir da identificagdo do
complexo regional da savides'.

Essa légica de interesses, capaz de impor seus préprios arranjos, estd aberta
a introdugdo de inovag¢des — os consércios municipais de satde como mecanis-
mo de oferta regionalizada de servigos publicos s3o exemplares nesse sentido.

Enquanto uma tendéncia no dmbito do SUS, os Consércios Inter-
municipais de Satide substituem responsabilidades tradicionalmente
concentradas na esfera do gestor estadual, racionalizando o uso dos
recursos disponiveis, e realgam a importdncia dos governos munici-
pais?.

No caso da educagio, segundo Neto%, o modelo de gestdo proposto foi defi-
nido em 3 dimensoes: descentralizacdo entre diferentes instincias de governo
(municipalizag3o); descentralizagdo para a escola ( autonomia escolar); e des-
centralizac¢io para o mercado (responsabilidade social).

Duas diretrizes principais da Secretaria da Educacio também levam a mu-
dancas na administra¢3o da drea no estado: reforma e racionaliza¢io da estrutu-
ra administrativa e mudangas nos padrdes de gestdo. A primeira medida levou
a extingdo das Divisdes Regionais de Ensino. E, em abril de 1999, o Decreto
43.948 reorganiza as Delegacias de Ensino e altera a denominagio para Direto-
rias de Ensino, as quais pretendem ocupar um espago legitimo por meio de uma
atuagdo que se expresse com o compromisso de garantir a autonomia da escola.

As Diretorias de Ensino do ESP perfazem o total de 93 unidades regionais,
distribuidas da seguinte forma: 13 na capital, 15 na RMSP (sem o municipio de
Sao Paulo) e 65 no restante do estado. O recorte macro se di em duas coordena-
dorias: a de Ensino do Interior (CEI) e a de Ensino da Regido Metropolitana de
S3o Paulo (COGSP). Elas agrupam as regides formadas pelas Diretorias de En-
sino com abrangéncia para os 645 municipios do ESP, totalizando 16 Diretorias
da COGSP e 76 Regides/Diretorias da CEI.

Do ponto de vista da organizacio do sistema educacional, as diretrizes de
organiza¢3o do sistema sob a dtica regional n3o estdo ausentes, mas aparecem
apenas no plano formal. As questdes vinculadas 2 municipaliza¢do do ensino e a
autonomia das escolas s3o aspectos que favorecem escalas locais de atua¢o com
fraco apelo mesorregional. Esse se coloca por meio de algumas iniciativas da se-
cretaria, como as tentativas de organizar um mercado regional de fornecedores de
insumos e material pedagégico, a fim de impor aos diretores certa racionalidade
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2 Op. cit., 2005.



54 Para uma discussao sobre
seguranga publicar, ver LIMA,
R.S; KAHN, T.; BUENO, S.
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gerenciamento de recursos
policiais”. In: Colegdo Estudos
Emplasa — Série Territério.
Volume 1: Seguranga puiblica.
Sao Paulo: Emplasa, 2010.
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A.; CALIL, V. (2011). “Conheci-
mento e tecnologia: base para
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do estado de Sao Paulo”. In:
Colegdo Estudos Emplasa —
Série Territério. Volume 4:
Desenvolvimento econémico.

operacional e financeira. Entretanto, as pactuagdes locais n3o se plasmam em ag¢oes
coordenadas e as delimitacdes territoriais s3o mais comuns no sentido de cima
para baixo (top-down,).

Em suma, a discussio sobre uma “nova regionaliza¢do” dentro de uma pers-
pectiva que torne compativel as unidades territoriais de cada politica setorial ten-
de a ser uma tarefa indcua, seja porque o modus operandi de cada uma dessas
politicas tem uma ldgica especifica, seja porque as estruturas de gestdo estdo
relativamente sedimentadas. Uma redistribuicdo desse aparato, portanto, seria
uma tarefa que estaria além de uma discussdo puramente conceitual sobre um
novo marco “regional” para as politicas publicas no ESP. Ainda nesse sentido, a
compatibiliza¢do entre as vdrias geografias das politicas setoriais n3o seria uma
atribui¢do meramente “técnica”, pois sua implementagdo teria custos institucio-
nais semelhantes aos de uma reforma administrativa, j4 que envolve formagao
de consensos e negocia¢do de interesses provenientes de dentro e fora do estado.

E possivel observar que as politicas territoriais no ESP operam segundo 16-
gicas distintas: as politicas setoriais definem arranjos territoriais segundo a es-
pecificidade de cada politica, enquanto as a¢des de planejamento global tendem
a centrar suas a¢des regionais na descentraliza¢io do aparato da administracio
publica. Consequentemente, as divisdes territoriais institucionalizadas impdem
forte inércia aos processos de remodelagem das politicas regionais, seja devi-
do a sedimentacio de critérios de reparti¢do de recursos (em geral com grau de
consenso razodvel), seja devido ao grande esfor¢o necessdrio para superar os as-
pectos formais e burocriticos ligados a0 modo de operag¢do da maquina adminis-
trativa do estado. Isso dificulta a busca do desenvolvimento com maior equidade
regional.

E importante ressaltar, no entanto, que existem outras perspectivas de gestio
do territério que podem abordar essa questdo a partir de uma légica alternativa
de espacializacio das politicas publicas, de modo a evitar os percalgos conceituais
e préaticos inerentes as dualidades “politicas setoriais” x “politicas regionais” ou
“politicas globais” x “politicas regionais”.

Embora se coloque como um problema complexo, a questio de um novo or-
denamento da politica do estado poderia fazer uso de diversas escalas geogrdficas,
para as quais haveria um nivel de competéncia correspondente a cada nivel de
acdo da politica publica e nas quais se realizaria a coordenacio dos pontos de
interse¢do das politicas publicas setoriais estratégicas. Uma solucio desse tipo é
tanto mais importante quanto mais se nota que os objetos dessas politicas ten-
dem a adquirir maior complexidade social e econémica e, consequentemente,
exigem maior integra¢do entre as politicas de estado. O caso da seguranga pu-
blica é exemplar nesse sentido, j4 que politicas eficazes nessa drea tém maiores
chances de eficicia se integradas territorialmente s demais politicas de estados+.
Nesse mesmo sentido, Torres-Freire et alii’> mostram como a concentra¢do da
infraestrutura de ciéncia e tecnologia do estado coincide espacialmente com o
desenvolvimento de atividades econémicas intensivas em conhecimento, apon-
tando certas por¢des do territério como dreas de interesse comum entre politicas
industriais/de desenvolvimento econémico e de C&T/educago.
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A coordenagido regional das politicas, a partir de uma visao estratégica que ar-
ticule a prospectiva territorial com a identificagio de grandes padrdes espaciais
nas dinimicas socioeconémicas do estado, seria um elemento crucial para evitar
a fragmentacdo das politicas setoriais, a0 mesmo tempo em que favoreceria a vi-
sualiza¢do do processo de execu¢io de grandes diretrizes de governo no plano dos
investimentos publicos no territério. Em fung¢io disso, a proposta de uma compar-
timentacdo territorial do ESP (secdo 4) se dd em conjunto com uma andlise dos
padrdes espaciais referentes a indicadores demograficos, econémicos e sociais no
territério paulista, que serd feita na préxima se¢io.

32 DINAMICA TERRITORIAL DO ESTADO DE SAO PAULO



COMO ESTA O PLANEJAMENTO TERRITORIAL NO ESP? 33



34 DINAMICA TERRITORIAL DO ESTADO DE SAO PAULO



DINAMICA TERRITORIAL RECENTE DO ESP

3.1. Interpretando o territorio paulista

Esta se¢do apresenta um conjunto de mapas referentes ao estado, acompanhada
de uma breve descri¢do com o objetivo de identificar as principais tendéncias da
evolugdo demogrifica, econémica e social do territério paulista. Tal andlise é a base
para os exercicios de compartimentag¢do do estado que serdo apresentados adiante.

3.1.1. Populacdo

Uma das chaves para entender a distribui¢3o territorial da sociedade e da econo-
mia paulistas é a distribui¢ao da populacio. E fato bem reconhecido historicamen-
te que tanto o avanco da ocupagio territorial dentro do estado quanto as relacdes
entre S3o Paulo e o pais por meio de padrdes determinados de imigra¢des foram
aspectos fundamentais para a formacao do estado.

Com a evolugdo da densidade demogriéfica entre 1940 e 2000, observa-se no
Mapa 4 que o eixo histérico de expansio demogrifica a partir da capital se adensa
em direcdo a regido de Campinas até alcancar Ribeirdo Preto e S3o José dos Cam-
pos, seguindo o eixo vidrio e econdmico do estado. Nas regides Oeste e Centro
Oeste, nota-se que, com algumas excecdes, os niveis de adensamento demografico
sdo semelhantes aos padrdes verificados na década de 6o e estdo relativamente
estancados desde entdo, permanecendo restritos as capitais das hoje reconhecidas
regides administrativas e de governo.
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MAPA 4 Densidade demografica. ESP, 1940-2000
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A esse padrio de distribuic¢do territorial da populacio, correspondeu uma forte
combinagio de crescimento econdmico e imigracio, além de taxas de natalidade
relativamente altas, sobretudo até o final da década de 1980. Desde entdo, o estado
conhece um refluxo dos movimentos migratérios e as taxas de crescimento demo-
grifico passam a ser influenciadas por uma forte queda das taxas de natalidade.
Nesse sentido, as taxas de crescimento anual da popula¢io do estado decaem de
3,6% a.a. na década de 50 para 1,3% a.a. entre 2000 € 2010.

O reflexo desse arrefecimento é um padrao de distribuicio da populagio segun-
do faixas etdrias com forte compartimentag¢do regional, mas com ritmos e tendén-
cias diferenciadas de acordo com a faixa observada.

A evolugdo da populagio com mais de 60 anos para 0s anos 2000, 2010 € 2020
mostra que o envelhecimento da populag¢o tende a ser mais rdpido nas por¢des do
Oeste paulista. Por outro lado, no caso da populagio jovem, de 15-24 anos, nota-se
uma clara tendéncia de convergéncia das taxas de participacio dessa faixa da popu-
la¢3o nos municipios de praticamente todas as regides do estado.
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MAPA 5 Participacdo da populacido segundo faixas etarias
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O conjunto com a tendéncia da taxa geométrica de crescimento anual da po-
pula¢do entre 1980 e 2020, exposto no Mapa 6, mostra que a evolugio desta taxa
tende a se arrefecer em todo o estado.

MAPA 6 Taxa geométrica de crescimento anual da populacéo. ESP, 1980/1991, 1991/2000, 2000/2010 e 2010/2020
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A mudancga nos patamares de crescimento n3o significa que haverd equalizagdo
dessas taxas em todo o territério — o que fica claro a partir das 3 grandes dreas que
se apresentam sob a forma de anéis. As por¢des mais a oeste tendem a manter
taxas infimas de crescimento, mas uma parte significativa dos municipios deixa de
ter taxas negativas. Enquanto isso, nos municipios que formam o complexo me-
tropolitano expandido, as taxas tendem a diminuir — ainda que se mantenham em
patamares superiores aqueles observados no Oeste. Entre essas duas faixas hd uma
drea de transicio com crescimento demografico, que abarca drea em curvatura, da
Regido de Ribeirdo Preto até Regido de Registro.

3.1.2. Economia

Do ponto de vista da atividade econémica, o movimento da distribui¢do do PIB
chama a ateng¢do por sua concentra¢do em torno dos municipios mais populosos
e industrializados do estado que pertencem a drea do complexo metropolitano ex-
pandido, como se vé no Mapa 7. Em termos regionais, essa drea compreende 86%
do PIB estadual em 2007. Outra forma de mostrar essa concentra¢io é considerar a
participa¢do municipal: somente a capital de Sao Paulo respondeu por 35% do PIB
paulista; metade da riqueza produzida no estado se concentra em apenas 6 muni-
cipios; e 202 cidades s3o responsdveis por 95% da riqueza gerada — a apropria¢ao
dos 5% restantes é feita pelos outros 443 municipioss.

Em relag3o ao PIB per capita, o padrio de concentragio da atividade econémica
¢ ainda mais evidente e permite observar que, a despeito de algumas cidades que
fogem da média, hd padrdes que permitem apontar para algumas tendéncias de
aglomeragio e compartimentaco.

A primeira 4rea a ser destacada é o eixo de maior PIB per capita, que se estabele-
ce a partir da capital e se expande até Campinas (eixo Anhanguera/Bandeirantes),
S3o José dos Campos (eixo Dutra), Sorocaba (eixo Castelo Branco) e Regido Metro-
politana da Baixada Santista (eixo Anchieta/Imigrantes).

De outro lado, chamam ateng3o as dreas relativamente deprimidas do ponto de
vista econdmico, nas quais se destacam os municipios do Oeste e do Centro-Oeste
(2 excecdo dos municipios-sede das respectivas regides de governo e administrati-
vas), as cidades litordneas do Vale do Parafba e uma grande drea composta, grosso
modo, pelos municipios das regides de governo de Registro, Sorocaba, Itapeva, Ita-
petininga e Avaré.
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MAPA 7 Produto Interno Bruto em porcentagem e per capita. ESP, 2007
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A distribuicdo do PIB per capita estd relacionada a distribui¢do dos setores da
industria e dos servicos no territério, que se concentra na macrometrépole paulis-
ta. Na inddstria, apenas 10 municipios sdo responsdveis por 48% da atividade — to-
dos eles se concentram nessa drea e, 3 exce¢do de Sao José dos Campos, Campinas,
Jundiai e Sorocaba, os outros 6 s3o da Regido Metropolitana de Sao Paulo. No setor
de servigos, a concentracio é ainda mais forte: 10 municipios s3o responsdveis por
67% do valor adicionado, sendo que apenas Ribeirao Preto fica fora do arco metro-
politano nucleado pela capital.

No caso da atividade agropecudria, hd uma compartimentacao ainda mais cla-
ra. O Mapa 8 mostra um arco das regides de Campinas, Ribeirdo Preto, Barretos
e S3o José do Rio Preto até o bloco formado pelas regides de Avaré, Itapeva e
Itapetininga.

MAPA 8 Participacdo dos municipios no valor adicionado da agropecuaria. ESP, 2007
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Apesar de notarmos um conjunto de municipios com alta participa¢ao no VA
da agropecudria no eixo que vai do centro-sul ao norte do ESP, vale ressaltar que
tal conjunto é composto por dreas com dinimicas agricolas distintas: enquanto
no eixo formado por Campinas, Ribeirdo Preto, Barretos e S3o José do Rio Preto
se destacam as culturas de cana-de-agtcar e laranja, na 4drea de Avaré, Itapeva e
Itapetininga o nucleo da cultura agricola estd baseado em produtos para o mercado

interno, como feijao, milho e batata.

MAPA 9 Distribuicdo da producéo das principais culturas temporarias. ESP, 2008
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3.1.3. Sociedade
No que diz respeito aos indicadores sociais, optou-se aqui pela utilizacao do Indice
Paulista de Responsabilidade Social (IPRS), da Fundagdo SEADE. A escolha dos
indicadores desse indice se justifica por sua dimens3o sintética, na qual é possivel
observar, além de indicadores de educagio e satde, a dimensdo econémica dentro
de uma mesma perspectiva metodolégica.

A figura a seguir descreve os critérios de formagao dos grupos do IPRS.

FIGURA 2 Critérios de formacao dos grupos do IPRS

GRUPOS DO IPRS

GRUPO 1

GRUPO 2

GRUPO 3

GRUPO 4

GRUPO 5

CRITERIOS DE FORMACAO DOS GRUPOS DO IPRS DESCRICAO

Alta riqueza, alta longevidade e média escolaridade
Alta riqueza, alta longevidade e alta escolaridade

Alta riqueza, média longevidade e média escolaridade
Alta riqueza, média longevidade e alta escolaridade

Municipios que se caracterizam por
um nivel elevado de riqueza com
bons niveis nos indicadores sociais

Alta riqueza, baixa longevidade e baixa escolaridade

Alta riqueza, baixa longevidade e baixa escolaridade
Alta riqueza, baixa longevidade e média escolaridade
Alta riqueza, baixa longevidade e alta escolaridade
Alta riqueza, média longevidade e baixa escolaridade
Alta riqueza, alta longevidade e baixa escolaridade

Municipios que, embora com nivel
de riqueza elevados, n3o sdo capazes
de atingir bons indicadores sociais

Baixa riqueza, alta longevidade e média escolaridade
Baixa riqueza, alta longevidade e alta escolaridade
Baixa riqueza, média longevidade e média escolaridade
Baixa riqueza, média longevidade e alta escolaridade

Municipios com nivel de riqueza baixo,
mas com bons indicadores sociais

Baixa riqueza, baixa longevidade e média escolaridade
Baixa riqueza, baixa longevidade e alta escolaridade
Baixa riqueza, média longevidade e baixa escolaridade
Baixa riqueza, alta longevidade e baixa escolaridade

Municipios que apresentam baixos
niveis de riqueza e niveis intermedidrios de
longevidade e/ou escolaridade

Baixa riqueza, baixa longevidade e baixa escolaridade

Este grupo concentra os municipios mais
desfavorecidos do Estado, tanto em riqueza
como nos indicadores sociais

E os dados do Mapa 10, com a distribui¢do dos municipios do estado segundo os

grupos do IPRS, mostram aspectos importantes do padrio recente de desenvolvimen-
to econdmico-social paulista do ponto de vista territorial.

Uma tentativa de andlise por compartimentos territoriais permite observar que
boa parte dos municipios que apresentam niveis elevados de riqueza (Grupos 1 e 2)
se aglomeram em torno do principal eixo econémico e demogrdfico do estado. Nesse
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espago convivem tanto municipios com bons indicadores de riqueza, satde e edu-
cagdo, como aqueles que, a despeito dos elevados niveis de renda, nao apresentam
bons indicadores sociais.

MAPA 10 Indice Paulista de Responsabilidade Social (IPRS). ESP, 2006
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Fonte: Fundacao SEADE. Indice Paulista de Responsabilidade Social — IPRS.

Chama a ateng3o, por outro lado, nas por¢des no Oeste e no Centro-oeste do esta-
do, o nimero de municipios que se caracterizam por serem cidades que, mesmo in-
capazes de atingir bons indicadores de riqueza, apresentam bons indicadores sociais
(Grupo 3) ou mesmo indicadores intermedidrios (Grupo 4). Por meio do IPRS, é pos-
sivel observar um quadro complexo do ESP no qual hd, por exemplo, aglomeracdes
de municipios que combinam PIB per capita deprimido com elevados indicadores de
longevidade e escolaridade.

Nesse sentido, tais dreas se diferenciam daquelas de baixa riqueza situadas nas re-
gides de Avaré, Itapeva e Itapetininga, nas quais estao os municipios que apresentam
maior vulnerabilidade também do ponto de vista de educagio e saide.

Por fim, as cartas a seguir permitem observar separadamente as diferentes dimen-
sdes que compdem o IPRS (Mapa 11). Em qualquer uma das situa¢des apresentadas (es-
colaridade, longevidade e riqueza), nota-se que os aglomerados de municipios nao res-
peitam as delimitacdes de regides administrativas e de governo, pois abarcam em cada
uma delas parcelas de cidades, o que coloca mais uma questao a ser discutida em relagdo
as regionaliza¢Ges formais utilizadas pelas diversas instancias do governo estadual.
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MAPA 11 Dimensées do Indice Paulista de Responsabilidade Social (IPRS), 2006
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No caso dos indicadores de educa¢io, bons indices podem ser verificados em
uma drea contigua de municipios no Oeste paulista, que pertencem as regides de
S3o José do Rio Preto, Aragatuba e Presidente Prudente.

Os indicadores de longevidade, por outro lado, mostram niveis mais elevados
em dreas como Presidente Prudente (que inclui o Pontal do Paranapanema) e uma
grande drea continua entre as cidades das regides de Sao José do Rio Preto, Ribei-
rao Preto, Sao Carlos, Araraquara, Rio Claro, Piracicaba e Campinas.

Do ponto de vista econémico, entretanto, os indices mais altos de riqueza estdo
no nucleo mais importante do aglomerado da drea metropolitana expandida — o
municipio de S3o Paulo e as regides de ABC, Barueri, Osasco, Sorocaba, S3o José
dos Campos e a Baixada Santista.

3.2. Coesdo, policentralidade e sustentabilidade no ESP

Do ponto de vista da coesdo territorial, o ESP, embora seja uma das dreas mais
dindmicas do Brasil, ainda apresenta desigualdades territoriais expressivas, confor-
me pode ser avaliado pelas andlises realizadas na se¢io anterior. As disparidades
entre municipios paulistas s3o significativas, com especial destaque entre aqueles
da Macrometrépole e os eixos dindmicos de Campinas e Ribeirdo Preto e aqueles
das 4dreas mais deprimidas dos Vales do Ribeira e do Paraiba do Sul.

No que diz respeito a policentralidade, a rede urbana de Sao Paulo apresenta
uma estruturagio complexa e hierarquizada (Mapa 12), embora fortemente pola-
rizada pela metrépole paulista, que centraliza as principais func¢des de servigos
especializados. Com capitais regionais importantes, onde se destacam Campinas
(Nivel 2A), Ribeirdo Preto e S3o José do Rio Preto (Nivel 2B), o territério paulista
j4 dispoe de subsistemas urbanos capazes de consubstanciar uma estrutura poli-
céntrica, que permitiria uma distribui¢Zo mais harmoénica do crescimento e uma
integracdo mais efetiva entre as suas diversas regides.

Uma opgdo por reforcar a policentralidade no territério paulista certamente
contribuiria para aumentar a coesdo territorial e tenderia a garantir uma maior
participagio dos agentes sociais no processo de desenvolvimento regional, descen-
tralizando atividades e aumentando as possibilidades de acesso a servigos qualifi-
cados, indispensdveis na atual fase da economia do conhecimento.
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MAPA 12 Rede urbana do ESP, 2007
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Fonte: Pesquisa Regiao de Influéncia das Cidades, IBGE, 2007.

Quanto a sustentabilidade, a divisao espacial em Unidades de Gerenciamento
dos Recursos Hidricos (UGRHI) (Mapa 13) é o principal instrumento disponivel

para a gestdo sustentdvel do territério. Entretanto, como reconhecem os autores
dos Cendrios Ambientais 2020:

Apesar de serem considerados instrumentos importantes, poucos planos
regionais foram feitos no inicio do século. Em 2009, por exemplo, apenas

uma das 22 Unidades de Gerenciamento de Recursos Hidricos (UGRHI)
contava com o ZEE [zoneamento ecoldgico econdmico] aprovado (Litoral
Norte) e somente o Vale do Paraiba contava com um plano de mineragdo,
que diz respeito d extragdo de areia nas suas vdrzeas. Na mesma época,
poucos planos regionais de residuos sélidos estavam consolidados, como o do
Alto Tieté, Cabeceiras, Baixada Santista e Vale do Ribeira’’.
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MAPA 13 Unidades de Gerenciamento de Recursos Hidricos do ESP
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Fonte: Conselho Estadual de Recursos Hidricos do estado de Sdo Paulo.

O principal desafio para a gestdo do desenvolvimento regional estd em articular
esses trés valores — que jd se encontram presentes em diversas iniciativas do setor
publico do ESP — em torno de uma agenda proativa capaz de mobilizar as forcas
sociais presentes no territério na dire¢ao de melhores condi¢des de vida, com equi-
dade no acesso a educagio, saude, saneamento e seguranca (o chamado “E3S”).
Para tanto, um dos caminhos a ser trilhado é buscar uma distribui¢io mais harmo-
nica dos equipamentos de servigo coletivo no territério, o que significa orientar o
desenvolvimento para uma estrutura espacial policéntrica.

Por fim, a gestdo dos recursos hidricos é um caminho para uma reavaliacdo
mais criteriosa dos servicos ambientais prestados pelos recursos ecolégicos, que
abarcam o solo, as florestas e a biodiversidade, dentre outros, cuja valorizag3o pro-
gressiva representa a via mais eficaz para conquistar a sustentabilidade ambiental.
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STHE WORLD BANK. Cities
and climate change, 2010.

s9ldem, ibidem.

%|dem, ibidem.

CONSTRUINDO UMA VISAO MULTIESCALAR DO TERRITORIO
PAULISTA

A breve avaliagio de como estd o planejamento regional do estado e a andlise de
indicadores demograficos, econémicos e sociais que permitem refletir sobre a di-
namica territorial recente do ESP realizadas acima pavimentam o caminho para a
construgdo da andlise multiescalar. Esse instrumento abarca a ideia de que a dina-
mica territorial responde a for¢as atuantes em escalas distintas: a global, a nacional
e alocal (ou regional). A anilise nessas trés escalas, realizada ao longo desta segao,
prové os fundamentos para a compartimentacio territorial do ESP.

4.1. Sob a ética global

S3o Paulo destaca-se no contexto sul-americano e global como um territério que
apresenta elevados indices de integracao e diversificagdo econémica. Boa parte des-
se desempenho se deve a estruturagdo de um grande adensamento urbano nas
bordas do Planalto Paulista, que foi capaz de articular fluxos materiais e imateriais
em distintas escalas. A metrépole paulista é, a0 mesmo tempo, um relé que ativa
os circuitos econdmicos nacionais a partir de estimulos provenientes da economia
mundial e polo de um campo de for¢as que se projeta no espaco nacional dina-
mizando energias latentes que hoje vao alem das fronteiras nacionais e alcangam
vastas extensdes da América do Sul.

Megacidade mundial, cidade-regido global e grande metrépole nacional sao de-
nominagdes que se enquadram perfeitamente na descri¢ao do aglomerado metro-
politano de S3o Paulo. Megacidade mundial por suas dimensdes superlativas, tan-
to quanto a sua populacio, de cerca de 19,7 milhdes de habitantes em 2010, como
quanto ao seu Produto Interno Bruto, de aproximadamente US$ 225 bilhdess®. No
entanto, esses dois indicadores jd permitem colocar o primeiro grande desafio da
megalépole paulistana, pois, embora esteja entre os 5 maiores aglomerados urba-
nos em populagdo, ocupa a 15* posi¢do no que diz respeito ao PIB, superado pela
Cidade do México e Buenos Aires, considerando o contexto latino-americano®.

A pobreza de grandes contingentes populacionais é um desafio comum as me-
gacidades do Sul, conforme pode ser percebido no mapa a seguir, que expde clara-
mente a assimetria entre a populagdo e o PIB nos grandes aglomerados do Leste
Asidtico, da Africa e da América do Sul. No entanto, Sdo Paulo assume posicio
peculiar, pois, considerando o PIB per capita, sua posi¢do € inferior 2 apresentada,
além dos aglomerados jd mencionados, por Santiago do Chile e Rio de Janeiro,
segundo os dados do Banco Mundial®.
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MAPA 14 Megacidades mundiais, 2006
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Fonte: The World Bank, 2010. Adaptagao: Cebrap.

Enquanto integrante da rede de cidades globais®, Sao Paulo ocupa uma posi¢o _
é Sassen, op. cit, 2001; Idem.

peculiar. De um lado, ¢ o principal centro econémico e financeiro da Américado Sul, | Territory, authority, eights:
de outro, situa-se em posi¢do marginal ao cinturdo de cidades mundiais no hemisfé- i from medieval to global
assemblages. Princeton, NJ:

rio norte, estruturado principalmente por Londres, Nova York e Téquio, que coman-  :  princeton University Press, 512
dam boa parte dos circuitos financeiros e de servicos avancados em escala global. p, 2006; Taylor, 2003, op. cit.
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MAPA 15 Rede de cidades globais
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Fonte: Foreign Affairs, 2009. Adaptagao: Cebrap.

A posi¢ao de S3o Paulo na América do Sul tem duas implicagdes importantes. A
primeira delas diz respeito a primazia que exerce no comércio exterior — em grande
parte devido a capacidade produtiva instalada em seu territério, além de que € o prin-
cipal centro financeiro continental, com um movimento bursitil fortemente atrelado
ao comportamento mundial das commodities. Em segundo lugar, pela vulnerabilida-
de que representa o grande aglomerado populacional diante das mudangas climdti-
cas globais, que nas bordas do Atlantico Sul pode significar eventos meteorolégicos
extremos, com fortes impactos sobre a vida metropolitana.

Competitividade e sustentabilidade sdo desafios globais que se apresentam para
a agenda regional de Sao Paulo, e ambos possuem uma nitida dimens3o territorial.

Considerando a articulacio do territério paulista as correntes mercantis da eco-
nomia mundial, observa-se que sua estrutura logistica estd apoiada diretamente no
porto de Santos, o principal hub de carga conteinerizada do Atlantico Sul. Em termos
nacionais, Santos responde por 1 em cada 3 contéineres movimentados nos portos
brasileiros e expressa a forte concentra¢ao do comércio exterior em seu hinterland.
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Da mesma maneira, os aeroportos internacionais de Guarulhos e Viracopos
formam a principal plataforma logistica de carga aérea internacional do Brasil,
respondendo juntos por mais de 70% do volume de mercadorias movimentadas
por avides pelo comércio exterior brasileiro. Esses grandes nds logisticos s3o inter-
conectados por um sistema de rodovias que convergem para a metrépole paulis-
tana e definem o tracado das dreas nodais do territério estadual mais diretamente
articuladas aos circuitos globais de mercadorias. Esse desenho pode ser observado
no Mapa 106, a seguir, que expressa o volume da corrente de comércio exterior, isto
é, o agregado de exportac¢des e importagdes, por municipios do ESP.

MAPA 16 Infraestrutura e correntes de comércio exterior
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Fonte: MDIC, 2010

O porto de S3o Sebastido, embora seja um dos mais importantes do Brasil na
movimentagdo de granéis, é praticamente um terminal exclusivo da Petrobras para
desembarque de 6leo cru e embarque de derivados de petréleo. Sua posi¢do na
borda da Serra do Mar e nas vizinhangas da Ilhabela é, no entanto, ilustrativa das
vulnerabilidades do territério paulista 3s mudangas climdticas globais.
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As escarpas da Serra do Mar nunca foram um obsticulo efetivo a ocupag¢io do
territdério paulista, no entanto as fortes pendentes dificultaram o uso agropecudrio
de suas vertentes. Por esse motivo, hoje formam os mais extensos remanescentes
de Mata Atlantica disponiveis no territério estadual e abrigo primordial de biodi-
versidade para os seres vivos que os integram, ji que pouco restou da cobertura
vegetal original das terras do planalto, dizimada pela “onda verde” das plantagoes
de café. A observagdo do Mapa 17, a seguir, mostra que essa drea presta um servi¢o
ambiental primordial para a economia e a sociedade paulistas, na medida em que
as principais fontes de dgua superficial tém suas origens nas encostas florestadas
da Serra do Mar. Biodiversidade, dgua superficial, moderagdo térmica, estabilidade
de encostas s3o servicos ambientais indispensdveis para a manutencio da vida e
para sua reproducio. Mais do que isso, considerando a gravidade das previsdes
futuras acerca do comportamento do clima, sua manuten¢do e ampliagdo é um
desafio decisivo para a sustentabilidade.

MAPA 17 Area urbanizada, remanescentes florestais e 4gua superficial
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Fonte: Atlas dos remanescentes florestais da Mata Atlantica, 2008.
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Combinando esses dois aspectos é possivel tracar um esbogo de uma comparti-
mentagdo territorial do ESP, que, além de refletir as 16gicas da competitividade e da
sustentabilidade, coloca um desafio importante para o planejamento regional no
sentido de promover a coesio territorial e a policentralidade, j4 que mantidas sob
a dindmica das for¢as de mercado tendem a agravar a concentra¢do econdémica, a
desigualdade social e a deterioragdo das condi¢des ambientais.

MAPA 18 Sao Paulo, cidade-regido global
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Fonte: SOS Mata Atlantica, Atlas dos Remanescentes Florestais da Mata Atlantica e MDIC (Estatisticas de Comércio Exterior).
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Grosso modo, considerando os cartogramas anteriores, pode-se fazer a leitura
do territério paulista sob a ética global como uma cidade-regiao policéntrica e di-
versificada nucleada pela Macrometrépole, que, a partir da capital, se estende para
o Norte até o entorno de Campinas, interligando as respectivas dreas metropoli-
tanas, para o Sul em dire¢3o a Santos, também estabelecendo a conex3o com a
Regido Metropolitana da Baixada Santista. Para Oeste, Sorocaba, e para o Leste,
Sao José dos Campos, nicleo central do eixo do Vale do Paraiba, que avanga em
direcdo ao Rio de Janeiro.

A partir da Macrometrépole se abre a Dorsal Paulista, termo cunhado por Her-
vé Théry®?, inspirado na Dorsal europeia, onde se situam as principais dreas nodais
diretamente vinculadas 3 economia mundial, como Piracicaba, Araraquara e Bar-
retos, dentre outras. Deve-se chamar a atengdo para a existéncia de centros isolados
também articulados aos circuitos globais, como Bauru e Lins, considerando seu
papel nas correntes de comércio exterior do estado.

Por fim, deve-se destacar a importincia do Corredor da Mata Atlantica como
um componente fundamental de um enfoque global sobre o territério paulista. A
mitiga¢do dos efeitos das mudancas climdticas e a adaptagdo a elas, a manutengio
das reservas de dguas superficiais e subterrineas, os rumos para uma transi¢io
sustentdvel para uma economia de baixo carbono vao depender diretamente do
tratamento que a gest3o publica conferir a esse corredor ecolégico, que hoje talvez
seja um dos mais importantes patrimonios naturais do Brasil.

4.2, A importancia da escala nacional

As dimensdes de S3o Paulo na economia e na sociedade brasileiras conferem ao
seu territério um papel decisivo na estruturacio do espago nacional. Para compre-
ender melhor essa dimensdo, foram consideradas duas regionalizagdes recentes
que espelham a dinimica territorial e refletem a importincia de seus centros de
gestdo na escala nacional. S3o elas: o Estudo da Dimensao Territorial para o Plane-
Jjamento, realizado pelo Cedeplar para o Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestao%, e Regides de influéncia das cidades — 2007, desenvolvido pelo Departamento
de Geografia do IBGE®,

O Estudo da Dimensdo Territorial para o Planejamento foi coordenado pela Se-
cretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos em parceria com o Centro
de Gestao de Estudos Estratégicos e o Ministério do Planejamento, Or¢amento e
Gestdo e apresenta propostas que subsidiam a abordagem da dimensio territorial
no planejamento nacional. Em seu médulo III, que trata das Regides de Referén-
cia, foi construida uma proposta de regionalizagio em duas escalas (macrorregio-
nal e sub-regional) para o territério brasileiro, o que permitiu subsidiar a escolha
e a localizacio de projetos de investimentos, bem como a articula¢do de politicas
publicas.

Foram considerados critérios econémicos, ambientais e sociopoliticos na defini-
¢do das regides levando em conta o papel desempenhado pelas cidades na organi-
zagdo do territério e considerando a for¢a de polariza¢io em sua drea de influéncia.

As macrorregides brasileiras definidas pelo estudo foram Manaus, Bipolarizada
Belém-S3o Luis, Fortaleza, Recife, Salvador, Belo Horizonte, Rio de Janeiro,
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Sao Paulo, Bipolarizada do Sul, Multipolarizada do Brasil Central e Multipolari-
zada do Brasil Ocidental. A regionaliza¢do teve por base a divisio do Brasil em
microrregides geograficas realizada pelo IBGE e nio respeitou os limites das uni-
dades federativas, conforme pode ser observado na Figura 3. A Macrorregido de
Sao Paulo incorpora vdrias microrregides geogrdficas do Sul de Minas Gerais e
cede a microrregido de Bananal para a sub-regido de Volta Redonda, que pertence
a Macrorregido do Rio de Janeiro.

MAPA 19 Estudo para a dimensao territorial do planejamento. Sub-regices do ESP
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Com base na metodologia definida pelo Cedeplar, que teve como ponto de par-
tida um modelo gravitacional para estabelecer a hierarquia dos centros urbanos
brasileiros, por meio da comparacio dos seus indices de terceirizacio, os autores
calcularam um Indice de Interagio entre esses centros e as demais localidades ge-
ogréficas, o que resultou em um conjunto de 118 sub-regides, das quais 13 foram
agrupadas na Macrorregiao de S3o Paulo. S3o elas: Aracatuba, Bauru, Campinas,
Itapetininga, Marilia, Pouso Alegre, Presidente Prudente, Ribeirdo Preto, Soroca-
ba, S3o José dos Campos, S3o José do Rio Preto, Sdo Paulo e Varginha.

O estudo mostra que, apesar de o territério paulista apresentar uma elevada
densidade econdmica, ainda estd muito distante de possuir uma estrutura po-
licéntrica estabilizada, pois sua configuragdo espacial reflete distintos graus de
nodalidade. Da mesma maneira, a coeso territorial é pouco consolidada, com
disparidades flagrantes nos indicadores sociais apresentados por suas regides.
A mera observagdo do Indice Paulista de Vulnerabilidade Social j4 deixa clara
essa situagdo, com o flagrante desnivel entre a Dorsal Paulista e o Centro-Sul
do estado.

A regionaliza¢3o na escala nacional traz novas questdes para a gestio do de-
senvolvimento regional do territério paulista, ndo apenas quanto as suas dimen-
sdes internas, mas principalmente em relacdo as trocas materiais e imateriais
que se estabelecem para além de seus limites territoriais. De um lado, hd um
prolongamento das atividades econdmicas, como o cultivo de cana-de-agticar e
produgio de agticar e dlcool para o Tridngulo Mineiro e Mato Grosso do Sul. De
outro, hi proje¢des funcionais de centros dindmicos como Maringd e Londrina
sobre a por¢ao meridional do estado.

A atualizagio das Regides de Influéncia das Cidades (REGIC) retoma a con-
cep¢io utilizada nos primeiros estudos realizados no IBGE, que resultaram na
divis3o do Brasil em regides funcionais urbanas, de 1972, ou seja, estabelece ini-
cialmente uma classifica¢do dos centros e, a seguir, delimita suas dreas de atua-
¢do. Na atual versdo, foi privilegiada a funcio de gestao do territério dos centros
urbanos.

Os resultados mostram que S3o Paulo, grande metrépole nacional, tem proje-
¢3o em todo o pais, e que a rede urbana paulista é o nicleo denso desse sistema,
cujas ramifica¢des se estendem além das fronteiras estaduais, incorporando par-
te do Tridngulo Mineiro e do Sul de Minas Gerais, estendendo-se a Oeste pelos
estados de Mato Grosso do Sul, Mato Grosso, Rondénia e Acre.

Apresentando uma rede de cidades com alta densidade, topologia diferencia-
da e uma estrutura hierdrquica consolidada, a Regido de Influéncia de Sao Paulo
concentra cerca de 28,0% da populagdo brasileira e 40,5% do PIB brasileiro de
2005. A alta concentragdo/primazia se reflete no PIB per capita, que é de R$ 21,6
mil para Sao Paulo e de R$ 14,2 mil para os demais municipios do conjunto.

Compdem a rede de Sdo Paulo: Campinas, Campo Grande e Cuiabd (Capitais
regionais A); S3o José do Rio Preto, Ribeirdo Preto, Uberlandia e Porto Velho
(Capitais regionais B); Santos, Sao José dos Campos, Sorocaba, Piracicaba, Bau-
ru, Marilia, Presidente Prudente, Araraquara, Aracatuba, Uberaba, Pouso Alegre,
Dourados e Rio Branco (Capitais regionais C).

CONSTRUINDO UMA VISAO MULTIESCALAR DO TERRITORIO PAULISTA 59



Fazem também parte da rede os seguintes centros sub-regionais A: Franca,
Limeira, S3o Carlos, Rio Claro, Jau. Botucatu, Catanduva, Barretos Barretos, Ou-
rinhos, S3o Joao da Boa Vista, Pogos de Caldas, Patos de Minas, Alfenas, Barra do
Gargas, Cdceres, Rondonépolis, Sinop e Ji-Parand. Dentre os centros subregionais
B estdo: Itapetininga, Braganca Paulista, Araras, Guaratinguetd, Assis, Avaré, An-
dradina, Registro, Itapeva, Ituiutaba, Itajubd, Cruzeiro do Sul, Cacoal, Ariquemes
e Vilhena.

O estudo mostra que a distribuicao espacial das sedes das grandes empresas do
pais acompanha, em linhas gerais, a dinimica econémica do pafs. O ESP é aquele
com maior concentragdo de grandes empresas. Das 1.124 maiores empresas, 470
se localizam no estado, com destaque para as cidades de S3o Paulo (365) e Campi-
nas (30).

Embora apresente o mais elevado indice de urbaniza¢io do Brasil, seu indi-
cador de primazia urbana é inferior aos do Rio de Janeiro e Belo Horizonte, o
que revela uma melhor distribui¢do nos diversos niveis da hierarquia urbana. Seu
dinamismo projeta-se sobre o territério nacional, embora sua drea de influéncia
direta tenda a se reduzir pela emergéncia de novos centros regionais nas franjas do
territério sob sua influéncia.

4.3. Interpretando os recortes do territério estadual

A leitura do territério paulista sob a ética global e nacional, aliada & dinidmica es-
pacial em nivel regional, contribui para diferenciar os compartimentos territoriais
do estado segundo as diretrizes estratégicas de coesdo territorial, policentralidade
e sustentabilidade. Exploradas as escalas global e nacional, conduziremos, a partir
de agora, um exercicio de compartimentagdo intraestadual para trabalhar a escala
regional de andlise.

Com o objetivo de identificar quais regides do ESP concentram o maior niimero
de unidades de conservagio e de vegetacio, elaboramos 3 cartogramas sobre o tema
(Mapa 20). O primeiro contém as unidades de conservag¢do e o seu percentual em
relagdo a drea total do municipio, o segundo é o percentual de vegetacio do muni-
cipio em relag3o ao total e o terceiro diz respeito a vegetacao por habitante.
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MAPA 20 Unidades de conservacao e vegetacao. ESP, 2001
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Como podemos verificar, a distribui¢do das dreas de conservagdo é muito con-
centrada no litoral do estado, o que se explica pela presenga, nessa drea, da maior
parte da vegetacdo ainda existente no estado. Essa drea se estende da Serra do Mar
até a regido do Vale do Ribeira, no Sul do estado.

Quando se observa o mapa de vegetagdo por habitante, no entanto, cria-se uma
descontinuidade nesse corredor, situada bem ao meio, onde se localizam a RMSP
e a Baixada Santista. Ainda que nessas dreas exista vegetagio em quantidade consi-
derdvel, o grande niimero de habitantes faz com que a taxa diminua.

Os cartogramas a seguir (Mapa 21) apresentam a concentragio e a dispers3o dos
seguintes indices e indicadores: IPRS, PIB, PIB per capita, rodovias e atividade agri-
cola (cultivos de cana-de-agticar e laranja e de batata e feijdo), que contribuiram para
diferenciar o territério. Alguns desses dados foram expostos anteriormente, mas,
vistos lado a lado, deixam mais claros os padrdes territoriais existentes no estado.
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MAPA 21 Padroes espaciais do estado de Sao Paulo
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Recuperando a andlise realizada, podemos destacar as concentra¢des espaciais
da atividade econémica, refletida pelas representacdes do PIB e PIB per capita,
contidas, sobretudo na Macrometrépole, que vai do Vale do Paraiba até as 3 regides
metropolitanas, e segue um pouco mais ao norte de Campinas. Contudo outros
grupos se destacam, como o entorno de Ribeirdo Preto e, por sua fragilidade, o
Vale do Ribeira, no entorno de Registro, e, ao norte, parte da Serra do Mar.

Em relagdo a produgdo agricola, podemos notar a grande drea de produgio de
cana-de-aguicar e laranja ao norte (e ji presente a oeste), e concentragdo da pro-
dugdo de batata e feijdo, alimentos voltados ao consumo interno, no entorno de
Itapetininga e Avaré. O mapa do IPRS nos apresenta uma espécie de “L” que vai de
Barretos até Santos (norte-sul) e segue até o Vale do Paraiba, formando um conjun-
to de municipios que apresentam os melhores indicadores de riqueza, longevidade
e educagdo.

Outro passo necessdrio é a observacio da malha rodovidria do estado, que ex-
plicita bem as liga¢des entre capital, litoral e interior, assim como as liga¢des com
outros estados. Essa malha € a principal infraestrutura de circula¢io de pessoas e
mercadorias do estado, exercendo importante fun¢io como eixo estruturante em
todo o seu sistema econdémico e social.

O Mapa 22 contém uma articula¢do entre os principais eixos rodovidrios do es-
tado e as principais nodalidades, isto é, os centros regionais definidos pela REGIC,
representando, assim, a principal rede de circulacio e seus nés. A existéncia de uma
rede de urbana consolidada e policéntrica é fundamental para o desenvolvimento
regional mais coeso, e, neste sentido, uma infraestrutura eficiente é decisiva.
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MAPA 22 Padroes espaciais do estado de Sao Paulo
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MAPA 23 Componentes constitutivos da compartimentacao
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Fonte: : Instituto Brasileiro de Estatistica e Geografia — IBGE; Secretaria Estadual dos Transportes.

Utilizando como diretriz os conceitos de policentralidade, coesdo territorial e
sustentabilidade, foram definidos 9 macrocompartimentos para o ESP, procuran-
do representar os principais processos espaciais que moldam a configuragdo terri-
torial do estado, especialmente a Macrometrépole e os eixos estruturantes que dela
partem. Como se vé no Mapa 24, esses compartimentos s3o: Core Metropolitano,
Dorsal Sul, Dorsal Norte, Vale do Paraiba, Litoral, Borda Meridional, Borda Seten-
trional, Noroeste e Pontal do Paranapanema.
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MAPA 24 Componentes constitutivos da compartimentacao
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Em um modelo espacial simplificado, o Core Metropolitano representa um né-
dulo planetirio, em torno do qual gravitam 4 grandes nédulos satélites: Campinas,
Santos, S3o José dos Campos e Sorocaba. Assim, a macrometrdpole ¢ a estrutura
espacial que articula 4 compartimentos territoriais do ESP, a saber: a Dorsal Sul, o
Litoral, o Vale do Paraiba e a Borda Meridional.

A Dorsal Paulista, tal como descrita por Théry®, foi dividida em 2 comparti-
mentos: Dorsal Sul e Dorsal Norte. A principal diferenca entre elas é o grau de

#Théry, op. cit., 2006. concentra¢do de nodalidades ao longo dos principais eixos estruturantes do estado.
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Paralelamente 3 Dorsal, também dividida em 2 compartimentos, setentrional e
meridional, temos a borda. A no¢ao de borda tem um sentido polissémico no ESP.
E tanto borda dos Planaltos Ocidental e do Atlantico, como borda entre a Mata
Atlantica e os Campos Cerrados e, na concepgao utilizada neste trabalho, borda da
prépria dorsal paulista. Trata-se de compartimentos que ainda estio em processo
de consolidacio, com 4reas nodais relativamente isoladas uma das outras.

O Litoral é o compartimento marcado pelo Corredor de Biodiversidade da Mata
Atlantica e pela concentragio de atividades industriais nas proximidades do com-
plexo portudrio de Santos e do terminal de Sdo Sebastidgo. O Vale do Parafba ¢,
segundo vérios autores®, o vetor de unido entre as cidades mundiais de Sao Paulo
e Rio de Janeiro, onde inclusive a proje¢do da drea de influéncia de Volta Redonda
(R]) se faz presente em territério paulista, conforme estd descrito na REGIC?.

No Oeste do estado temos 2 compartimentos: o Noroeste e o Pontal do Parapa-
nema, cuja estruturagdo espacial ainda denota fragilidade, com dreas nodais bas-
tante distantes entre si e com ainda reduzida capacidade indutora de mudangas.

4.4. Caracterizacdo dos compartimentos

Na perspectiva de organizar uma estratégia de coordenagao regional das acdes,
investimentos e politicas publicas no ESP e n3o, como dissemos, propor uma nova
regionalizagao do estado, o perfil e as caracteristicas dos compartimentos adotados
podem ser utilizados para apontar demandas, prioridades e oportunidades, seja no
horizonte dos principios de policentralidade, coesdo e sustentabilidade no estado,
seja para eleger as agendas mais estratégicas para cada um dos compartimentos.
Em funcio disso, a caracteriza¢do mais precisa dos compartimentos a seguir serd
realizada utilizando indicadores demogréficos, econdmicos e sociais selecionados.

Do ponto de vista territorial e demografico, é possivel observar que os com-
partimentos apresentam diferencas significativas: desde a fragmentagao politico-
-administrativa, principalmente na Dorsal Norte e no Noroeste, que em conjunto
possuem cerca de um terco dos municipios paulistas, até composicdes de estrutu-
ra produtiva e econémica muito diversas, como o0s casos do Core Metropolitano e
do Noroeste. A caracterizacio dos compartimentos permite, portanto, identificar
essas diferencas e, assim, auxiliar a reflexdo sobre as prioridades e demandas de
cada um deles em termos de politicas puiblicas.

O Core Metropolitano, que corresponde 2 RMSP, representa apenas 3,2% do
territério estadual e concentra aproximadamente 48% da populagdo paulista (qua-
se 20 milhdes de habitantes, segundo o Censo do IBGE em 2010), com uma den-
sidade de 2,5 mil hab/kmz2. Apesar da expressiva participagao no total do ESP, esta
vem caindo ao longo das décadas. No que diz respeito a taxa de crescimento geo-
métrico da popula¢io no perfodo entre 2000 e 2010 é interessante observar que o
Core Metropolitano apresenta crescimento inferior a média do estado. E, segundo
estimativa da Fundacio SEADE, na década 2010/2020 a taxa de crescimento ge-
ométrico anual da populacio deve ficar em 0,24, bem abaixo da média do estado
(1,09) (Tabelas 1 a 3).
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TABELA 1 Indicadores demograficos dos compartimentos territoriais do ESP

COMPARTIMENTOS ?A%“gfgglgg AREA TERRITORIAL D?&%Séggga Ug:ﬁg 13;}?&0
(Km2) (%)
Borda Meridional 74 37.502 15 67,02 85,34
Borda Setentrional 82 33.601 14 60,06 93,70
Core Metropolitano 39 7.944 3 2476,46 98,77
Dorsal Norte 15 42.816 17 87,16 95,37
Dorsal Sul 98 31.236 13 216,20 94,88
Litoral 27 16.503 7 134,17 96,07
Noroeste 110 36.379 15 38,11 91,09
Pontal do Paranapanema 65 27.995 n 35,07 89,09
Vale do Paraiba 35 14.232 6 139,19 93,67
TOTAL 645 248.209 100 166,20 95,88

Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatfstica — IBGE.

TABELA 2 Distribuicao da populacido nos compartimentos do ESP, 1970 a 2020

COMPARTIMENTOS POPULACAO

1970 1980 1991 2000 2010 2020 (1)
Borda Meridional 1.056.790 1.386.705 1.825.552 2.221.333 2.513.287 2.896.407
Borda Setentrional 1.137.265 1.290.462 1.594.751 1.843.258 2.017.963 2.277.758
Core Metropolitano 8.139.705 12.588.745 15.444.941 17.878.703 19.672.582 21.821.507
Dorsal Norte 1.661.942 2107112 2.818.985 3.306.814 3.731.933 4.097.718
Dorsal Sul 2.267.103 3.468.954 4.763.485 5.838.042 6.753.264 7.602.661
Litoral 839.322 1.234.547 1.594.366 1.967.229 2.214.184 2.528.963
Noroeste 1.069.428 1.034.578 1.169.275 1.275.336 1.386.307 1.449.726
::::_‘::L‘;:nema 812767 797.488 873.680 934.234 981.695 1.043.066
Vale do Paraiba 786.653 1.133.483 1.503.890 1.767.454 1.980.945 2.254.478
TOTAL 17.770.975 25.042.074 31.588.925 37.032.403 41.252.160 45.972.284

Fonte: Fundagao SEADE; Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE. (1) Populagao estimada pela Fundagao SEADE.

CONSTRUINDO UMA VISAO MULTIESCALAR DO TERRITORIO PAULISTA 69



TABELA 3 Taxas geométricas de crescimento anual da populacido nos compartimentos do ESP, de

1970 a 2020
COMPARTIMENTOS TAXAS
1970/1980 1980/1991 1991\2000 2000/2010 2010/2020 (1)
Borda Meridional 2,75 2,53 2,20 1,24 1,43
Borda Setentrional 1,27 1,94 1,62 0,91 1,22
Core Metropolitano 4,46 1,88 1,64 0,96 1,04
Dorsal Norte 2,40 2,68 1,79 1,22 0,94
Dorsal Sul 4,35 2,92 2,29 1,47 119
Litoral 3,93 2,35 2,36 1,19 1,34
Noroeste 0,33 1,12 0,97 0,84 0,45
Pontal do Paranapanema -0,19 0,83 075 0,50 0,61
Vale do Paraiba 3,72 2,60 1,81 1,15 1,30
TOTAL 3,49 2,35 1,60 1,08 1,09

Fonte: Fundacao SEADE; Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE. (1) Populagao estimada pela Fundagao SEADE.

Capitaneado pela cidade de Sao Paulo, o Core Metropolitano segue sendo o
principal centro econdémico do estado. Em 2008, respondia por 57% do PIB do
estado, apresentando um recuo de 1,5 ponto percentual em relagdo a participa¢ao
em 1999. Do ponto de vista setorial a participa¢do do Valor Adicionado (VA) dos
servicos cresceu em relagdo a 1999, chegando a 61% (era de 60%). Jd a propor¢ao
do VA da industria no total do ESP caiu quase 5 pontos percentuais (de 53,8% para
49%). Enquanto isso, a parte do Core Metropolitano no VA da Agropecudria se
mantém baixa e estdvel, em 1,9%. (Tabela 4).

Do ponto de vista desses indicadores econdmicos, é notéria a diferenca entre o
compartimento do Core Metropolitano (e da Dorsal Sul, como veremos a seguir)
em relacdo aos demais. Praticamente dois tercos de tudo que é produzido no es-
tado provém desses 2 compartimentos, com notéria disparidade territorial com o
Noroeste e o Pontal do Paranapanema, que juntos alcancam apenas 4% do PIB
estadual. (Tabela 4).
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TABELA 4A Indicadores econémicos dos compartimentos territoriais. ESP, 2008

VALOR ADICIONADO :
COMPARTIMENTOS Agropecudria Industria SIIGER (o ) TOTAL (::]B;) PERngPITA
(em %) (em %) Administragao (em %)
Piblica Total
Borda Meridional 16,46 5,07 5,63 3,70 4,29 47 16.829,45
Borda Setentrional 12,57 2,94 4,74 3,27 3,31 3,07 14.930,91
Core Metropolitano 1,87 49,01 47,60 61,09 56,66 57,05 29.172,56
Dorsal Norte 24,13 7,34 8,83 6,87 7,26 6,73 18.360,88
Dorsal Sul 21,32 20,59 16,77 14,37 16,30 16,21 24.509,33
Litoral 2,67 3,65 6,03 4,05 3,91 5,00 22782,27
Noroeste 12,47 2,38 3,37 1,92 2,21 1,98 14.421,15
Pontal do Paranapanema 6,39 1,28 2,34 1,33 1,39 1,25 12.649,32
Vale do Paraiba 2,10 7,74 4,69 3,41 4,67 4,53 23.133,54
TOTAL 100 100 100 100 100 100 24.456,86

TABELA 4B Indicadores econémicos dos compartimentos territoriais. ESP, 1999

VALOR ADICIONADO

. e . PIB?
COMPARTIMENTOS Agropecudria :  Indistria eieiges e il ioss s ezl TOTAL (em milhoes
(em milhoes (em milhoes o - (em milhoes de reais)
de reais) de reais) Administragdo Total’ de reais)

Publica
Borda Meridional 11,00 4,34 5,47 3,65 3,98 3,88
Borda Setentrional 12,15 2,67 4,90 3,48 3,37 316
Core Metropolitano 1,86 53,80 47,88 60,07 57,25 58,55
Dorsal Norte 34,26 7,33 9,02 7,39 7,80 7,29
Dorsal Sul 21,67 16,21 16,33 13,65 14,55 14,52
Litoral 1,82 3,53 6,03 4,39 4,08 3,86
Noroeste 11,33 2,68 3,43 2,05 2,38 2,16
Pontal do Paranapanema 4,48 1,30 2,49 1,53 1,51 1,38
Vale do Paraiba 1,44 8,15 4,44 3,80 5,08 5,19
TOTAL 100 100 100 100 100 100

Fonte: Fundagao Seade; Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE.
Inclui o VA da Administraggo Publica. > O PIB do municipio é estimado somando os impostos ao VA total.
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Seu desempenho econémico se reflete no bom quadro social. Quando analisa-
mos os dados do Indice Paulista de Responsabilidade Social (IPRS), notamos que
71,2% das pessoas estdo no Grupo 1, cujos indicadores sociais e de riqueza s3o ele-
vados J4 21,5% da populacio estio no Grupo 2, com elevado nivel de riqueza, mas
niveis mais baixos de longevidade e escolaridade (Tabela s).

TABELA 5 Distribuicao dos municipios e populacdo nos compartimentos do ESP por
grupos do Indice Paulista de Responsabilidade Social (IPRS), 2006

COMPARTIMENTOS GRUPOS IPRS ?A%%fgglgg POE{)L:;-)AO PARTK(:,%AC-AO
1 4 661.672 27,80
2 6 358.614 15,06
Borda Meridional 3 1 173.369 7,28
4 23 362157 15,21
5 30 824.659 34,64
?8'1;]:11:\ MERIDIONAL 74 2.380.471 100
1 4 412.322 20,84
2 2 131.554 6,65
Borda Setentrional 3 28 837.433 42,32
4 33 426.970 21,58
5 15 170.525 8,62
?gl;i)LA SETENTRIONAL 8 1.978.804 100
1 9 13.687.819 71,19
2 19 4.139.904 21,53
Core Metropolitano 3 1 44.817 0,23
4 7 1.009.993 525
5 3 343.893 179
ICV(l)El'QI']ilOPOLITANO TOTAL 39 19-226.426 100
1 16 1.624.763 45,83
2 9 242.379 6,84
Dorsal Norte 3 37 826.607 23,31
4 39 679.561 19,17
5 14 172.108 4,85
DORSAL NORTE TOTAL 15 3.545.418 100
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1 22 2.252.453 35,24
2 23 2.836.247 44,37
Dorsal Sul 3 7 60.612 0,95
4 25 753.026 11,78
5 21 489.420 7,66
DORSAL SUL TOTAL 98 6.391.758 100
1 2 91.001 4,28
2 12 1.778.897 83,57
Litoral 3 1 14.145 0,66
4 5 127.637 6,00
5 7 116.950 549
LITORAL TOTAL 27 2.128.630 100
Noroeste 1 2 29.092 2,19
2 1 178.839 13,48
3 68 836.929 63,11
4 34 251182 18,94
5 g 30.194 2,28
NOROESTE TOTAL 10 1.326.236 100
Pontal do Paranapanema 1 1 202.789 21,15
3 30 261.585 27,29
4 31 471.050 49,14
5 3 23.250 2,43

PONTAL DO
PARANAPANEMA TOTAL 6 958.674 100
Vale do Paraiba 1 4 1.175.461 61,81
2 6 422.356 22,21
3 1 3.994 0,21
4 9 89.968 473
5 15 209.931 11,04
\;AéEPARAIBA TOTAL 35 LERNIE 100

Fonte: Fundagao SEADE; Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE.

Observa-se que o Core Metropolitano apresenta um numero elevado de médi-
cos por mil habitantes, superior inclusive ao de algumas economias avangadas, po-
rém quando a questdo s3o os professores disponiveis, verifica-se que sua situac¢do
¢ inferior a dos compartimentos vizinhos (Tabela 6).
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TABELA 6 Indicadores sociais dos compartimentos territoriais do ESP, 2008

COMPARTIMENTOS (POR MIYIK.EI-?II-\‘]:?'??ANTES) (POR ﬁﬁ?&iﬁiﬁ\ms) (PORCENTAGEAE%IXE%EJNLTACC?AO ATENDIDA)
Abastecimento de dgua Esgoto
Borda Meridional 1,35 10,94 81,55 73,58
Borda Setentrional 1,85 10,00 85,55 83,24
Core Metropolitano 2,69 9,27 95,68 79,96
Dorsal Norte 2,35 10,20 86,29 85,16
Dorsal Sul 2,01 11,27 90,73 83,08
Litoral 178 10,43 87,28 56,23
Noroeste 1,20 8,09 83,29 80,28
Pontal do Paranapanema 1,54 8,54 83,49 78,85
Vale do Paraiba 1,93 10,29 85,49 75,82
TOTAL 2,26 9,87 91,02 79,22

Fonte: Fundagao SEADE, Informagdes dos Municipios Paulistas; Ministério do Trabalho e Emprego — RAIS-CAGED 2008; Ministério das Cidades, Sistema
Nacional de Informagdes de Saneamento (SNIS). Elaboracao prépria.

Um capitulo a parte poderia ser escrito para o item saneamento, em que a si-
tuacgo de S3o Paulo mostra que, apesar de todos os avancos econdmicos obtidos,
o estado também estd inserido no quadro de calamidade nacional em que o Brasil
estd mergulhado. A comegar pelo abastecimento de dgua, em que a cobertura é
préxima ao total no Core Metropolitano, porém vai caindo progressivamente para
o interior até os extremos do Noroeste, Pontal e Borda Meridional, onde cerca de 1
em cada 5 habitantes nio tem acesso a dgua tratada. No que diz respeito ao esgota-
mento de residuos urbanos, a situacdo € critica, pois mesmo no Core Metropolita-
no a cobertura nio chega a 80% (segundo dados de 2008 do Sistema Nacional de
Informacdes sobre Saneamento do Ministério das Cidades).

No Core Metropolitano, a primazia da capital de Sao Paulo como cidade de clas-
se mundial é fator importante para o patamar de concentra¢do econdmica atual,
em grande parte devido ao setor de servigos especializados. Mas a densidade e o di-
namismo econdmicos vao além dos servicos e ainda se alimentam de uma indus-
tria local forte e mais intensiva em tecnologia. Tal dinamismo se reflete também
na escala regional e nacional. Para que essas caracteristicas sejam potencializadas
e nio se enfraquegam, € necessdrio melhorar a boa infraestrutura de transporte
metropolitano. Uma questdo central é a ideia de “cidade compacta”, cujo cerne é a
busca da diminui¢3o dos tempos de deslocamento entre residéncia e trabalho e de
melhor circulagdo de mercadorias. O tema da mobilidade urbana deve ser pensado
também de modo articulado a questao ambiental, que impde demandas cada vez
mais substantivas em termos de qualidade do ar, do solo e da dgua. Parcerias com
outras instincias de governo, portanto, podem ser estimuladas para a melhoria
do saneamento, por exemplo. Por fim, outro foco de politicas publicas deve ser a
melhora no quadro social, que apresenta indicadores insatisfatérios em termos de
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2011.

longevidade e escolaridade para parte da populagio do Core Metropolitano.

A chamada Dorsal Sul representa 16,4% da populagdo do estado (6,7 milhdes
de pessoas, segundo os dados do Censo do IBGE em 2010). A participagio desse
compartimento no total do estado é a segunda maior entre os 9 compartimentos e
vem crescendo ao longo das décadas. Trata-se de uma drea de expansdo urbana, as-
sim como os compartimentos do Vale do Paraiba, do Litoral, da Borda Meridional
e da Dorsal Norte, todos com taxas de crescimento da popula¢io acima da media
estadual (Tabelas 1 a 3).

No que se refere 2 economia, a Dorsal Sul tem como principal centralidade a
cidade de Campinas e aparece como o segundo compartimento mais importante
em participago no PIB: em 2008, concentrava 16,2% do PIB paulista, apresen-
tando um crescimento de aproximadamente 2 pontos percentuais em rela¢do ao
seu peso em 1999 (14,5%), o que pode indicar o dinamismo da regio no periodo.
Observamos um equilibrio entre os setores de atividade econémica em termos
de participacio na economia estadual: representa 21,3% do VA da agropecudria e
14,4% do VA dos servicos. No caso da industria, os 20,6% de participa¢io no VA
do estado sdo resultado de um aumento expressivo de 4 pontos percentuais em
10 anos. Em 1999, o peso da Dorsal Sul no VA industrial paulista era de 16,2%.
Tanto a desconcentrag¢do industrial do Core Metropolitano como o crescimento
de setores mais intensivos em tecnologia nesse compartimento sio fatores que
influenciam nesse maior peso.

Entretanto, o quadro social da regido n3o parece se beneficiar dos avangos no
contexto econdmico. Apesar de 35,2% da populagdo estar no chamado Grupo 1 do
IPRS, que abarca elevados niveis de riqueza e indicadores sociais, 44,4% da po-
pulacdo estd no Grupo 2, que comporta elevado nivel de riqueza mas indicadores
sociais mais baixos. Além disso, 7,7% da populacio do compartimento estd no
Grupo 5, desfavorecido tanto em riqueza como nos indicadores sociais. Ou seja,
somando os Grupos 2 e 5, 52% da populag¢do da Dorsal Sul vivem em municipios
sem bons indicadores de longevidade e escolaridade (apesar de a regido possuir o
melhor indice de professores por mil habitante entre os 9 compartimentos: 11,27).
Trata-se, portanto, de um compartimento dinimico em termos econémicos, com
crescimento recente e com um consolidado parque industrial, com presenca de
atividades mais intensivas em tecnologia, préximo de importantes institui¢coes de
ensino superior e pesquisa, como mostram Torres-Freire et alii”’ em estudo desta
colecdo. Por outro lado, os indicadores sociais mostram que a regiao pode melho-
rar bastante na elevac¢do da qualidade de vida da populagao.

O compartimento Dorsal Norte, por sua vez, representa 9% da populagio do
estado (3,7 milhoes de pessoas, segundo o Censo do IBGE em 2010). Ocupa, por-
tanto, o terceiro lugar entre os compartimentos que mais concentram populag3o.
Apesar da queda nas taxas de crescimento demogrdfico nas ultimas décadas, a
Dorsal Norte apresenta taxa acima da média estadual, indicando que pode estar
estd atraindo popula¢do (Tabelas 1 a 3).

Em termos econdmicos é uma drea com leve perda de representatividade no
PIB do estado nos ultimos anos, de 7,29% em 1999, para 6,7% em 2008. O setor
agropecudrio teve queda significativa de 1o pontos percentuais no VA do estado, de
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34,2% em 1999 para 24,1% em 2008. Ainda assim a Dorsal Norte é importante,
sendo a terceira em participagdo no VA da industria (7,3%) e dos servigos (6,9%)
no estado. Suas principais centralidades sdo Ribeirdo Preto e S3o José do Rio Preto.

A situagdo social combina um contingente de pessoas que vivem em munici-
pios com boas condigdes de riqueza e indicadores sociais (45,83% no Grupo 1 do
IPRS) e um conjunto significativo de pessoas que vivem em municipios com niveis
de riqueza baixo, mas com bons indicadores sociais (23,31% no Grupo 3 do IPRS).

O Vale do Paraiba concentra 4,8% da populag3o do estado, ou 1,98 milhio de
pessoas, segundo dados do Censo do IBGE em 2010 (é o terceiro na lista dos com-
partimentos menos populosos). Sua participagdo no estado se manteve estével nas
ultimas décadas e sua taxa de crescimento populacional entre 2000 e 2010 fica
acima da média do estado (Tabelas 1 a 3).

O compartimento tem como principais centralidades as cidades de S3o José dos
Campos e Guaratinguetd. No que diz respeito & economia, sua participagio no PIB
do estado apresentou queda, passando de 5,2% em 1999 para 4,5% em 2008. No
entanto, o Vale do Paraiba ainda tem o terceiro maior PIB per capita entre os compar-
timentos.

A industria chama aten¢fo, com VA de 7,7% do total do estado. E esta é a tercei-
ra regido que mais agrega valor a industria do estado, apesar de estar bem distante
das que ocupam as duas primeiras posicdes, o Core Metropolitano e a Dorsal Sul.

Merece destaque ainda o setor agropecudrio, cuja propor¢ao de valor agregado
no total do estado foi de 1,4% em 1999 para 2,1% em 2008 — acrescente-se que
esse foi o nico setor de atividade econdmica a crescer em participa¢io no estado,
em termos de valor agregado, no periodo analisado. Mas quando a andlise ¢é feita
dentro do compartimento (e ndo em relagio ao estado), notamos que a agricultura
¢ praticamente inexpressiva, em termos de gerag¢do de valor para a regido, quando
comparada a industria e servicos (Tabela 4).

Em relagdo a situagdo do quadro social do Vale do Paraiba, existe um contraste
muito grande entre dois grupos de IPRS. Temos a maior parte das pessoas (61,8%)
vivendo em municipios com elevado nivel de riqueza e bons indicadores sociais
(grupo 1 do IPRS) e, do outro lado, uma concentragio também expressiva (11%) da
populag¢io caracterizada como desfavorecida tanto em riqueza como em indicado-
res sociais (grupo 5).

E notdvel ainda que as taxas da populacio atendida por saneamento e esgoto
estejam ambas abaixo da média do estado, como mostra a Tabela 6.

O indice de urbaniza¢do mostra que na Borda Meridional, onde hi concentra-
¢do de cultivos alimentares de producio familiar, ainda existe um expressivo con-
tingente de populag3o rural, que praticamente desapareceu de compartimentos
como o Core Metropolitano e o Litoral Paulista.

Este compartimento agrega 6,1% da populag¢do do estado (2.513.287 pessoas),
de acordo com o Censo do IBGE em 2010. Sua participa¢io na populacio do estado
cresce ligeiramente durante o periodo analisado e sua taxa de crescimento popu-
lacional estimada pela Funda¢io SEADE para década de 2010/2020 € a maior de
todos os compartimentos.

A principal centralidade deste compartimento é a cidade de Sorocaba. Em rela-
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¢do a caracteristicas economicas, a Borda Meridional representou 4,2% do PIB do
estado em 2008 (em 1999, era de 3,9%). Esse crescimento reflete o comportamen-
to setorial das atividades econémicas, especialmente o crescimento da agropecud-
ria e da inddstria. O VA do compartimento em relag3o ao estado, para a agropecu-
dria, saltou de 11% para 16,5%; para a industria, foi de 4,3% para 5,1%; e o VA de
servicos ficou estivel (de 3,65% para 3,7%).

No que diz respeito a indicadores sociais, o compartimento apresenta uma das
piores situagdes, com 34,6% das pessoas vivendo em municipios com baixo nivel
de riqueza e indicadores sociais insatisfatérios (grupo 5 do IPRS), e mais 15,2% em
municipios com situacio de baixa riqueza e niveis intermedidrios de escolaridade
e/ou longevidade (grupo 4 do IPRS). Podemos notar também que quase todos os
indicadores sociais expressos na Tabela 6 estdo abaixo da média nesse comparti-
mento.

A Borda Setentrional representa 5% da popula¢io (2 milhdes de pessoas — Cen-
so do IBGE em 2010) e baixa densidade demogrifica (6o hab/km2). Sua partici-
pag¢do se mantém estdvel durante o periodo analisado e apresenta taxas de cresci-
mento sempre acima da média do estado até a década de 2000/2010, quando cai
para 0,91%.

Esse compartimento representava, em 2008, 3,07% do PIB paulista, valor pra-
ticamente igual ao observado em 1999 (3,16%). Do ponto de vista setorial, o peso
na atividade econémica industrial desta drea no estado evoluiu relativamente pou-
co, passando de 2,67% para 2,94%, enquanto a agropecudria, cujos principais pro-
dutos s3o a cana-de-agucar, pecudria de corte e avicultura, evoluiu pouco, de 12,2%
para 12,6%. A importancia do setor de servi¢os nio se altera (3,3%). Embora conte
com importantes nuicleos industriais, sobretudo em atividades como producio de
papel e celulose, alimentos, industria sucroalcooleira e 6leos vegetais, cal¢ados e
artigos de couro, entre outros, o foco produtivo desta drea estd atrelado a grandes
processadores de produtos primadrios e niveis intermedidrios de modernizag3o tec-
noldgica.

E, ao se analisar a drea do ponto de vista dos indicadores sociais sintéticos, ve-
rifica-se que a questdo econdmica é central para o desenvolvimento de uma regido
que jd apresenta um nivel de integracdo social relativamente satisfatério: 42,4% da
populagdo vive em municipios classificados no grupo 3 do IPRS, isto é, municipios
com nivel de riqueza baixo, mas bons indicadores sociais; 21,6% vivem em cida-
des do grupo 4, que tem indicadores de riqueza baixos e niveis intermedidrios de
longevidade e escolaridade; e 20,8% em municipios do grupo 1, cujos indicadores
sociais e de riqueza s3o elevados.

O compartimento Litoral agrega 5,4% da populagio do estado (2.214.184 pes-
soas, segundo o Censo do IBGE de 2010). Sua participa¢io vem aumentando no
total do estado ao longo das décadas e essa taxa de crescimento sempre se manteve
acima da média — na primeira década deste século ficou em 1,47, a maior taxa entre
0s 9 compartimentos.

No que se refere 3 economia, o compartimento € importante drea portudria, de
lazer e turismo e, também, ambiental. Registra uma participagio de 5% no PIB do
estado, tendo um crescimento em relagdo ao ano de 1999, quando participava com
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3,9%. Setorialmente, o VA de servi¢os (4,05%) é o que mais se destaca em termos
de participa¢io do compartimento no estado. Deve-se chamar a aten¢io para a
baixa participacio do VA da agropecudria no Litoral (2,67%), abaixo da participagio
do Core Metropolitano e do Vale do Paraiba, o que sugere sérias restri¢gdes para o
desenvolvimento do setor nas encostas da Serra do Mar, fortalecendo assim a im-
portincia dos remanescentes florestais desse compartimento.

A partir dos dados do IPRS, é possivel observar que seu quadro social apresenta
uma forte peculiaridade: 83,6% das pessoas vivem em municipios que, embora
tenham elevados niveis de riqueza, n3o tém bons indicadores sociais (estdo no
Grupo 2 do IPRS).

Por fim, vale mencionar que a situa¢do do esgotamento de residuos urbanos é
especialmente critica no Litoral, onde o atendimento ¢é de apenas 56% da popula-
¢3o. Isso é particularmente critico considerando a populagdo flutuante desse com-
partimento nos periodos de verdo, quando um grande contingente demografico
pode estar exposto a vetores de doengas infectocontagiosas e sujeito ao comprome-
timento da balneabilidade das praias, que é o principal atrativo de lazer e turistico
das dreas costeiras.

O Noroeste estd entre os compartimentos menos populosos (apenas o Pontal
fica atrds), com 3,4% da populagdo (1,38 milhio de pessoas — Censo do IBGE em
2010). Trata-se de uma regido que desde os anos 1970 tem baixas taxas de cres-
cimento demogrdfico, bem abaixo da média do estado, o que leva a incrementos
pequenos no numero de habitantes.

A principal centralidade do Noroeste é a cidade de Aragatuba, e a densidade
econdmica do compartimento é baixa, com participac¢io de apenas 2% no PIB do
estado. Seu principal setor de atividade econdmica é a agropecudria, cuja participa-
¢d3o no total do estado passou de 11,3% em 1999 para 12,5% em 2008. Mesmo com
esse crescimento, seu PIB apresentou queda na participag¢ao relativa no total do es-
tado, em grande parte por causa das diminui¢Ges no setor de servigos (que passou
de 2,05% para 1,92%) e no setor industrial (que passou de 2,68% para 2,38%). Isso
mostra a necessidade de politicas capazes de estimular atividades que agreguem
valor a atividade local e gerem mais riqueza.

Essa ideia se confirma quando observamos os indicadores sintéticos do
IPRS, os quais ddo um quadro social do Noroeste bem diverso do que acontece
em outras localidades. Neste compartimento, a maior parte das pessoas (63%)
vivem em municipios com baixos niveis de riqueza, mas com bons indicadores
sociais, representados pelo grupo 3 do IPRS. Isso fica ainda mais forte ao ob-
servamos que outros 19% estdo em municipios do grupo 4 do IPRS, o qual se
caracteriza por baixo nivel de riqueza e indicadores sociais intermedidrios.

No extremo do estado, temos o Pontal do Paranapanema, com uma ocupagio
rarefeita de 35 hab/kma, tipica de dreas rurais, e apenas 2,4% da populagio do
estado (982 mil pessoas, segundo o Censo do IBGE em 2010). Sua taxa de cres-
cimento vem caindo desde a década de 1980 e (assim como o Noroeste) chega a
ser inferior a 1, de apenas 0,5%, o que tende a indicar que este compartimento
pode estar alimentando correntes migratdrias para outras dreas.

No que tange a atividade econémica, este é o menor entre os compartimentos,
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com propor¢io de apenas 1,25% do PIB do estado (em 2008), pouco diferente do
1,38% de 1999. Mesmo o crescimento na participagio do setor de agropecudria no
VA do estado, de 4,5% em 1999 para 6,4%, ndo foi suficiente para conter a queda
na participacdo do PIB. Assim como no Noroeste, houve queda na propor¢do dos
VAs do setor de servigos (passando de 1,53% para 1,33%) e da industria (passando
de 1,30% para 1,28%) no total do estado.

Por fim, em rela¢do ao seu quadro social, praticamente metade das pessoas
vive em municipios com baixo nivel de riqueza, mas com bons indicadores sociais
(49,1% estao em municipios do grupo 3 do IPRS). Jd o percentual do grupo 1 do
IPRS (21,2%), que sdo pessoas vivendo em municipios com elevados niveis de ri-
queza e bons niveis nos indicadores sociais, contrasta com os 277,3% de pessoas que
estdo em municipios com elevados niveis de riqueza, mas incapazes de converter
esse resultado em bons indicadores sociais, representados pelo grupo 2 do IPRS.

Potencial de desenvolvimento sustentdvel: uma andlise conjunta dos compartimen-
tos territoriais do ESP

A transi¢do para uma economia de baixo carbono e a adaptacdo as mudancas cli-
madticas n3o podem ser vistas como uma restri¢io ao desenvolvimento, mas sim
como janelas de oportunidades que se abrem e que vao exigir medidas de politicas
publicas para orientar os agentes privados a aproveitar as vantagens sistémicas e
a diversidade de situagoes existentes nos distintos compartimentos territoriais do
ESP.

Embora o estado tenha avangado bastante nas medidas para mitiga¢ao e adapta-
¢3o as mudangas climdticas, existem diferencas marcantes entre os distintos com-
partimentos quanto as vulnerabilidades e potencialidades diante da incerteza em
relagdo A profundidade e a extensdo das mudancas em curso. Para uma primeira
avalia¢do dessas diferengas, optou-se por considerar um conjunto simplificado de
indicadores que espelhassem: a cobertura vegetal, o consumo de etanol, a emissdo
de gases estufa no setor de energia e transportes, a intensidade de energia elétrica
no PIB e o consumo de dgua por habitante.
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TABELA 7 Indicadores de sustentabilidade dos compartimentos territoriais

COBERTURA CONSUMO EMISSAO DE co? ~ INTENSIDADE DE ENERGIA CONSUMO

VEGETAL DE ETANOL (T / HAB A. A.) fésg}gcﬁ‘olgc;g% DE AGUA

ccg:ﬁpdait?-rrsﬁig?o) d(eO/chr%-ct?unsstL\’Jvr:Ics)) 2009 -2008 (Klfhab a.a.)
-2009 -2009 -2008
Borda Meridional 24,9 15,22 1,48 1,35 58,29
Borda Setentrional 8,7 19,59 1,47 0,3 65,65
Core Metropolitano 37,1 18,24 1,02 0,54 59,48
Dorsal Norte 8,2 21,22 1,58 0,37 74,46
Dorsal Sul 13,8 20,8 1,56 0,42 69,55
Litoral 751 8,44 2,39 0,64 70,81
Noroeste 6,4 18,94 1,69 0,26 70,18
Pontal do Paranapanema 6,5 19,79 1,42 077 60,74
Vale do Paraiba 26,9 18,51 1,33 1,05 60,4
Estado de Sao Paulo 17,5 18,25 1,37 0,52 63,59

Fonte: Cobertura Vegetal — Instituto Florestal de Sdo Paulo; Consumo de Etanol e Emissdes de CO2 — Anudrio estatistico de energéticos por municipio no estado de Sao Paulo
2010; Intensidade de Energia Elétrica do PIB — Fundagdo SEADE, Informagdes dos Municipios Paulistas; Consumo de dgua por habitante — Sistema Nacional de Informacaes
de Saneamento (SNIS).

O objetivo desta avaliagdo é colaborar para opgdes estratégicas na agenda de
desenvolvimento regional, considerando as diferengas existentes entre os diversos
compartimentos territoriais do ESP no que diz respeito as vulnerabilidades e po-
tencialidades para o desenvolvimento sustentdvel, diferencas essas que podem vir
a aumentar 3 medida que se implementem as politicas estaduais de mitigacdo e
adaptacdo as mudancas climdticas e de redug¢io da participa¢do do carbono em sua
matriz energética.

No que diz respeito a distribui¢o dos remanescentes vegetais, observa-se pela
Figura 3, a seguir, que existem fortes assimetrias entre os diversos compartimen-
tos no que diz respeito a sua participa¢io nas reservas estaduais de biodiversidade
e na capacidade de sustentacio dos mananciais e reservas hidricas locais. E notério
que o Litoral e a Borda Meridional possuem uma relevancia particular no conjunto
estadual. A observagdo da figura 3 mostra que 75% da superficie do Litoral abriga
diversas formacoes vegetais, desde a floresta ombroéfila até manguezais e vegeta-
¢do de restingas. Seguem-se em ordem de importancia o Vale do Paraiba e o Core
Metropolitano, que, apesar da vasta superficie urbanizada, ainda possui mais de
um terco de seu territério coberto com remanescentes vegetais de Mata Atlantica.
Compartimentos como o Noroeste e o Pontal do Paranapanema foram severamen-
te desflorestados e, em conjunto com a Borda Setentrional e a Dorsal Norte, devem
ser objeto de medidas de estimulo a recomposi¢do da vegetacdo, principalmente
em dreas de preservagdo permanente.
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FIGURA 3 Participacdo da area dos remanescentes vegetais em relacdo a superficie territorial por compartimento
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A utilizag3o de biocombustiveis, principalmente etanol, é uma alternativa com-
provada para reduzir as emissoes de gases estufa, considerando que o préprio cul-
tivo de cana-de-agticar contribui para sequestrar o carbono da atmosfera. No ESP,
maior produtor brasileiro de dlcool etilico, a presenca do combustivel na matriz
energética estadual cresceu expressivamente na ultima década, conforme a Figura
4, a seguir. Nesse contexto, compartimentos onde hd produgio de etanol, como a
Dorsal Norte e a Dorsal Sul, apresentam maiores participac¢des do etanol no con-
sumo de combustiveis. Entretanto, o Litoral e a Borda Meridional, devido as con-
digdes logisticas, ainda possuem baixos indices de consumo de biocombustiveis,
o que ajuda a explicar — especialmente no caso do Litoral — as elevadas emissdes
de CO2 per capita que apresenta quando comparado aos demais compartimen-
tos. Politicas publicas de mitigacdo das mudangas climdticas podem favorecer a
disseminacdo de biocombustiveis, buscando equalizar os seus niveis de consumo
no estado, contribuindo para a redu¢io da emissao e o sequestro dos gases estufa.
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FIGURA 4 Evolucao do consumo de combustiveis por tipo no ESP
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A intensidade da energia elétrica no PIB tende a diminuir na maioria das na-
¢oes industrializadas, considerando-se a eficiéncia energética e o aumento da parti-
cipagdo dos servigos na composi¢do do PIB. Esse processo também estd ocorrendo
nos compartimentos territoriais do ESP, conforme pode ser visto na Figura s, a se-
guir. Mesmo em compartimentos onde a presenca de industrias eletrointensivas,
como a metalurgia do aluminio, a exemplo da Borda Meridional, e a metalmecani-
ca e a quimica, no Vale do Paraiba, observa-se uma tendéncia declinante da inten-
sidade energética durante praticamente toda a década de 2000, que foi marcada
em seu inicio pelo racionamento de eletricidade em func¢io da baixa capacidade
dos reservatérios das usinas hidrelétricas. Medidas de estimulo a racionaliza¢io e
a eficiéncia no uso da energia, ndo apenas a elétrica, mas também de outras fontes
— principalmente de origem féssil —, podem ser disseminadas no estado visando
reduzir sua dependéncia energética, principalmente em dreas que ainda estdo em
processo de desenvolvimento, mas que apresentam elevadas perdas, como aparen-
temente é o caso do Pontal do Paranapanema.
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FIGURA 5 Intensidade de energia elétrica no PIB
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Fonte: Fundagao SEADE, Informagdes dos Municipios Paulistas.

Por fim, o consumo de dgua por habitante mostra que os compartimentos que
apresentam maior crescimento das cidades, como é o caso da Dorsal Norte, do No-
roeste e da Dorsal Sul, apresentam, ao lado do Litoral, os mais elevados indicadores
de consumo de dgua tratada por habitante. A questao do abastecimento de dgua é
critica para o desenvolvimento sustentdvel e tende a se agravar no futuro préximo
devido ao aumento da demanda urbana e da escassez causadas pelo comprometi-
mento dos mananciais por desmatamento e polui¢3o hidrica. Essa tendéncia exige
medidas mais eficazes de expansdo da rede de saneamento, com tratamento ade-
quado dos efluentes urbanos e industriais.

Esta breve avaliagdo dos indicadores de sustentabilidade por compartimento
aponta para a necessidade de ampliar o escopo da agenda de desenvolvimento re-
gional, que até o presente esteve fortemente orientada para a corre¢io das desi-
gualdades territoriais do crescimento econémico. Na década que se inicia, temas
até agora negligenciados deverdo ter peso crescente e decisivo na sustentabilidade
do desenvolvimento, tais como biodiversidade, energia e dgua. A preservagdo, a
ampliacdo e o manejo sustentdvel dos remanescentes vegetais, o uso racional e
eficiente das fontes de energia e dos recursos hidricos cada vez mais irdo conferir
o diferencial entre as regides e ndo podem ser considerados como neutros diante
das demandas de maior equidade e qualidade de vida.

4.5. Exercitando o raciocinio espacial: vis6es de futuro para o estado de Sao
Paulo

Com o intuito de mostrar a importincia da andlise prospectiva para a compreensio
da dinimica dos processos territoriais e sua importincia para a gestdo publica do
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desenvolvimento regional, serdo elaborados alguns esquemas simples para visua-
lizar tais dinimicas e facilitar a tomada de decis3o quanto ao futuro em cuja cons-
trucdo pretendemos colaborar.

Com base nos compartimentos definidos anteriormente, foram construidas 3
visGes territoriais de futuro, explorando algumas tendéncias espaciais focadas nos
principios de coesdo territorial, policentralidade e sustentabilidade.

4.5.1. A Diagonal Paulista

A distribuicio da populagio e dos aglomerados urbanos no territdrio estadual permi-
te construir um modelo simplificado dos padrdes de sua ocupacio e das tendéncias
principais de seu futuro. Para tanto, basta imaginar uma diagonal que atravesse o
territério paulista de sudoeste para nordeste, conforme pode ser vista no Mapa 25.
E flagrante que temos duas situagdes territoriais completamente distintas. De um
lado, o conjunto formado pelos compartimentos do Core Metropolitano, do Litoral,
do Vale do Paraiba, da Dorsal Sul e da Borda Meridional, que representam menos da
metade do territdrio estadual (43%) e concentram cerca de 80% da populagio e 86%
do PIB estadual. Hi de se considerar também a grande concentragdo urbana ancora-
da pela Macrometrépole, que diferencia radicalmente essa regido da por¢do ao norte
da diagonal, que apresenta dreas nodais dispersas e pouco articuladas.

MAPA 25 A Diagonal Paulista
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Fonte: : Elaboragao dos autores
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Essa distribui¢3o territorial assimétrica permite colocar algumas indagagoes
quanto ao futuro do territério paulista. A primeira delas é sobre as rela¢des que se
estabelecem entre estruturas espaciais, a0 mesmo tempo to préximas e tao dispa-
res do ponto de vista territorial. Se s3o rela¢des de dependéncia ou complementa-
ridade e como afetam a vida dos seus habitantes.

Para construir um territério policéntrico, com coesdo territorial e sustentabili-
dade ambiental, é necessirio que se pense nas formas possiveis de se evitar que a
diagonal continue a dividir o territério paulista em duas partes tdo distintas. E ne-
cessdrio também refletir sobre qual o padrao espacial que se deseja para o futuro:
baseado na expansio continua da Macrometrépole ou numa estrutura mais difusa
e diversificada, com dreas nodais dispersas e articuladas no territério estadual.

As medidas de politica publica para o desenvolvimento regional devem levar
em conta essa assimetria territorial, que é uma resultante do padrdo de desenvol-
vimento vigente no século XX. As por¢des “norte” e “sul” definidas pela Diagonal
Paulista s3o partes de um mesmo processo espacial, como verso e reverso da mes-
ma moeda, e isso nio pode ser ignorado na construgio da agenda regional, que
deve considerar as diferencas entre essas duas porg¢des para construir estratégias
de desenvolvimento que visem uma maior coes3o territorial.

4.5.2. O arco das cidades médias na borda do Core Metropolitano

Mudancas na mobilidade espacial se manifestam principalmente por meio do
crescimento e da diversifica¢do da rede de cidades. Os resultados preliminares do
Censo Demogrifico de 2010, recentemente divulgados pelo IBGE, mostram que
as grandes metrépoles tenderam a estabilizar o seu crescimento, enquanto cida-
des médias passaram a ser as novas dreas nodais para a difusdo de mudangas no
territério.

No Mapa 206, a seguir, notamos que as cidades médias paulistas que apresen-
tam fortes taxas de crescimento formam um arco que parte de Ribeirdo Preto,
na Dorsal Norte, e chega a Itapetininga, na Borda Meridional.

A nogdo de “efeito de borda” é muito usada em ecologia para expressar as al-
teragbes na estrutura e na composicdo fisiondmica nas margens do ecossistema.
No caso em questdo, o arco das cidades médias pode ser visto como estimulo ao
desenvolvimento de cidades desse porte a partir da Dorsal no territério da Borda,
o que traz implicagdes para as politicas de desenvolvimento regional, jd que essas
dreas nodais, ao se desenvolverem, podem se transformar em vetores de desenvol-
vimento territorial policéntrico.
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MAPA 26 Arco das cidades médias na borda do Core Metropolitano
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Fonte: : Elaboragao dos autores

A expansido das cidades médias representa uma nova tendéncia demogrifica
que desloca o centro das ateng¢des das grandes aglomeracdes e abre novos desafios
para as politicas de desenvolvimento regional. Novos valores de vida urbana estdo
sendo construidos e novas demandas por servigos coletivos estdo se apresentando
em cidades que podem planejar seu crescimento de modo a valorizar a sustentabi-
lidade ambiental e a qualidade de vida.

A possibilidade de favorecer a emergéncia de uma estrutura urbana policéntrica a
partir da dinimica territorial espontinea deve ser considerada como uma alternativa
para favorecer a coesdo territorial no interior paulista, considerando o “efeito de borda”
que apresentam diante da concentra¢do espacial na Macrometrépole e na Dorsal Sul.

4.5.3. O cinturdo litordneo

A Macrometrépole paulista se estende do litoral de Santos até o Planalto Atlintico
ao norte de Campinas. Essa grande mancha urbana é atravessada por um extenso
corredor de florestas de encostas que ocupa boa parte do territério do compartimento
Litoral.

O litoral nio é apenas a mais importante reserva florestal do estado. E também
um mosaico de mangues, restingas e dreas inunddveis onde vivem as populacdes
caicaras, que dependem diretamente de sua capacidade de suporte para manter-se
COmMo grupos sociais coesos.
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MAPA 27 O cinturio litoraneo
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Fonte: Elaboragao dos autores
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As mudangas climdticas globais em curso no século XXI tenderdo a incidir de
modo particularmente critico neste compartimento, com a elevagio do nivel do
mar e a ocorréncia de eventos meteorolégicos extremos de efeitos ainda dificeis de
prever em sua profundidade e extens3o.

Uma politica territorial que vise preservar e ampliar os remanescentes flores-
tais de Mata Atlantica é fundamental para a manutencio da biodiversidade, a es-
tabiliza¢do das encostas e a recarga dos mananciais. Da mesma maneira, os man-
guezais da zona costeira tém um papel fundamental na defesa do litoral diante
das elevac¢des do nivel do mar e na manuten¢io da produtividade primdria dos
estudrios costeiros, fonte de alimentos e trabalho para as populag¢des caicaras. Do
ponto de vista global, a manutencio do cinturio litordneo é um desafio para a sus-
tentabilidade futura da Macrometrépole paulista.

A valorizag3o da sustentabilidade ambiental deverd considerar os remanescen-
tes florestais como patriménio fundamental da sociedade paulista, com implica-
¢Oes para todos os compartimentos territoriais do estado. Mecanismos tributdrios
compensatérios e estimulos financeiros devem ser considerados, seja para garantir
a preservacdo do Corredor de Biodiversidade que atravessa a Borda Meridional, o
Litoral, o Core Metropolitano e o Vale do Paraiba; seja para promover a regeneragio
das dreas de preservagdo ambiental em compartimentos fortemente impactados
pelo desflorestamento, como o Pontal do Paranapanema e o Noroeste.
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CONSIDERACOES FINAIS

O foco no territério como elemento central na formulagio e na gestdo de politicas
publicas e a¢des governamentais nio é, em si, uma novidade na agenda de de-
senvolvimento. O reconhecimento do territério nesse debate ja existe em outros
paises, e a bibliografia internacional sobre o tema ¢ bastante proficua. Segundo
Saraceno’?, pafses como Portugal, Espanha, Grécia, Alemanha, Suica e Austria, por
exemplo, nao possuem politicas setoriais autbnomas na sua tradi¢do administra-
tiva, mas sim politicas regionais, no 4mbito das quais a¢des relacionadas a trans-
porte, energia, habitagdo, emprego, meio ambiente, pesquisa e desenvolvimento,
entre outras, interagem em territérios previamente definidos.

Os beneficios da substitui¢do do enfoque setorial pelo regional na Europa sdo
mais evidentes nas politicas de desenvolvimento das dreas rurais, ji que ali o fra-
casso das politicas isoladas refletia especialmente a impossibilidade de promover o
desenvolvimento econdémico sem considerar a complexidade cultural, econémica
e demogrifica do espaco. A partir dessa percepgao, politicas de fomento para essas
dreas, que outrora eram focadas num tnico setor, como o de “promog3o da agricul-
tura”, foram substituidas por programas e a¢des articulados em um contexto mais
amplo e territorialmente focado de “desenvolvimento rural”.

De forma geral, em paises que nio dispdem dessa tradi¢do, o planejamento
territorial integrado é um desafio de enormes proporgdes, seja pelas dificuldades
de reestruturar as complexas relacdes técnico-operacionais de politicas setoriais
com suas unidades administrativas, seja pela dificuldade em lidar com a inércia e
a rigidez das macrodivisdes politico-administrativas. Como argumenta Oliveira?,
certos modelos de gestdo das politicas voltadas para o territério, em alguns desses
contextos, tendem a ser pouco eficientes, quando nio se transformam, eles pré-
prios, em barreiras para o desenvolvimento.

A formula¢io de instrumentos de politica territorial que desatem os nés da
acio do Estado é, em nosso contexto, um campo fértil para inovagdes. Neste tra-
balho, nio se trata de propor uma “nova regionaliza¢do” do estado que pretenda
unificar as unidades administrativas das politicas setoriais — como se argumentou,
tal tarefa nao significaria apenas ajustes “técnicos”; e ignorar os arranjos sociais ja
existentes dentro do estado, bem como os externos que lhe s3o subjacentes, pode-
ria desorganizar o funcionamento dessas politicas sem necessariamente implicar
ganhos posteriores.

De outro lado, orientar as politicas territoriais apenas dentro das macrodreas de
planejamento existentes, como as Regides Administrativas e Regides de Governo,
pode ter efeitos também pouco eficientes sobre uma nova agenda de politicas pua-
Dblicas voltadas para o desenvolvimento social e econdmico. Isso porque, como se
buscou mostrar, os marcos normativos que instituem a divisdo macrorregional do
ESP, herdados do século passado, estao relativamente distantes dos novos cendrios
sociais e econémicos do inicio do século XXI. Sdo oriundos de tentativas de cons-
trugdo de politicas cujo contexto de origem ndo existe mais e que, portanto, estdo
dissociados das forcas demograficas, econémicas e sociais que agem no territério
paulista atualmente.
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Os esquemas de compartimentacio aqui apresentados resultam, entdo, de
uma tentativa de construir instrumentos de politica territorial voltados para uma
perspectiva de futuro a partir das tendéncias que se apresentam na década de
2000. Eles nio devem ser entendidos como uma “sintese regional” a partir das
divisdes territoriais existentes nem como construgdes tipicas baseadas nas pre-
missas do pensamento da geografia tradicional — ainda que sua defini¢3o possa se
apoiar em parte do repertério de técnicas de regionalizacio cléssicas. Tal compar-
timentacao também ndo se fundamenta nos aspectos institucionais e normativos
de regionalizacio hoje existentes, jd que se considera que seus limites podem ser
rediscutidos visando conferir maior flexibilidade aos programas de governo, com
a possibilidade de reenquadrar territorialmente as a¢des sempre que houver rea-
valiag3o de objetivos de politicas publicas ou das tendéncias de futuro.

Além disso, o exercicio de compartimentacio aqui proposto se apresenta como
uma légica de consenso que nio suprime as diferentes légicas das politicas seto-
riais e seus respectivos arranjos territoriais. Como esquema mais amplo, poderia
servir de base para a coordenag¢io macrorregional das politicas publicas visando
a integra¢do de programas, acdes, objetivos, metas e indicadores em torno de
programas estratégicos.

O desenvolvimento dessas politicas teria como resultado uma maior racio-
nalidade do préprio investimento do Estado, ao dar visibilidade as a¢des com-
plementares das politicas setoriais no dmbito de cada territério. O planejamento
territorial pode orientar os investimentos nos Planos Plurianuais (PPAs), como
ainda apontar critérios de elegibilidade para empresas ou agéncias publicas de
financiamento, eliminando redundancias resultantes da sobreposi¢do de acdes e
programas e fazendo com que os projetos estratégicos definidos pelas politicas re-
gionais tenham a contribui¢do dos or¢amentos setoriais, de forma nao conflitiva.

Nesse sentido, a estrutura de compartimentacio proposta poderia servir como
um marco referencial para a agdo publica, um marco fundamentado nos 3 princi-
pios bdsicos apontados como importantes para a construcio da agenda de desen-
volvimento do ESP: a coesdo territorial, a policentralidade e a sustentabilidade.

A definicdo dos indicadores para andlises prospectivas e representagdo carto-
grifica permitiu uma avaliag3o no nivel de cada unidade territorial definida no es-
tudo. O estado foi compartimentado em dreas nas quais se integram processos de
ordem histdrica, geogrifica, demogréfica, econémica e social, bem como a base
fisico-territorial quando essa se mostra fator de identidade crucial para determi-
nados objetivos de planificacio.

A leitura do territério paulista elaborada aqui estd relativamente pouco
embasada nos critérios de regionalizacao tradicionais e largamente utilizados
nos estudos do género. Dentro de uma perspectiva que se poderia chamar de
um tanto “heterodoxa”, uma juncio de critérios permitiu que o territério fosse
compartimentado segundo uma perspectiva que ora privilegiou elementos de
interacdo funcional entre centros urbanos dentro da rede urbana paulista, em
conjungdo com os vetores de crescimento econémico e demografico; ora obser-
vou as conformagdes fisico-territoriais, mesmo que essas recortassem vdrias
centralidades.
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No primeiro caso, o Complexo Metropolitano e a Dorsal Paulista (norte e sul)
mostram como forgas polarizadoras de 3 dreas metropolitanas — sendo uma delas
de classe mundial - s3o capazes de capitalizar a maior parte da riqueza gerada no
territdério estadual, a partir da renda gerada pelo setor de servicos, pela industria
e pela agrocopecudria. Seguindo as tendéncias histéricas do desenvolvimento do
estado, essas dreas mostram um aprofundamento dos seus dominios em dire¢do
ao norte, o que reconfigura a chamada RA de Sio José do Rio Preto, que passa a
compartilhar tanto as caracteristicas produtivas e demogrificas da chamada Diago-
nal Norte, quanto as do compartimento Noroeste (drea nucleada pela centralidade
do municipio de Aragatuba).

De outro lado, o desenho do compartimento Litoral é orientado a partir de ques-
toes criticas ligadas a sustentabilidade ambiental, em funcio (i) do aporte de ser-
vicos ambientais que essa drea propicia em termos de biodiversidade e recursos
hidricos e (ii) dos impactos urbanos geograficamente localizados da exploracio do
pré-sal, em perspectiva de curto e médio prazo.

Do ponto de vista da implementacio das politicas estratégicas territoriais, o
exercicio de compartimentacio pressupde, em vez de demandar, esquemas norma-
tivos, inclusive leis e decretos constitucionais. Todavia, é fundamental a constru-
¢do de arranjos de governanga voltados para a coordenagio, por meio de instincias
de planejamento que tenham legitimidade para promover didlogo entre os atores
interfederativos e intersetoriais. Esse n3o é um processo desprovido de percalcos,
como mostram experiéncias nacionais e internacionais, e deve ser conduzido por
agéncias regionais, secretarias de estado ou conselhos de desenvolvimento que tra-
balhem para evitar disputas federativas e setoriais que resultem em “jogos de soma
zero” — que sdo bastante comuns quando se observa, por exemplo, a complicada
intera¢do entre instincias formuladoras de politicas de meio ambiente e de criacdo
de infraestrutura e desenvolvimento econémico, ou, no mesmo sentido, disputas
entre estados e municipios em torno da chamada “guerra fiscal”.

O estudo apresenta, portanto, uma forma diferente de olhar o territério pau-
lista, baseada em uma andlise multiescalar, e busca, assim, subsidiar com novas
informagdes o planejamento territorial do ESP.
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EXE}QCTCIOS PARA UMA COMPARTIMENTACAO DO
ESTADO DE SAO PAULO

Considerando os trés eixos de andlise: coesdo territorial, policentralidade e sus-
tentabilidade, foi realizada uma selecdo de informag¢des que foram mapeadas e
interpretadas no item anterior, identificando padrdes de distribuicdo territorial das
dimensdes econdmica, social e demografica que serviram como base para o exer-
cicio de compartimentacio do ESP. Em busca de aprimorar a andlise, construimos
alguns mapas utilizando modelos geoestatisticos e outros cartogramas para iden-
tificar os elementos constitutivos do territdrio, a saber, os eixos, redes, corredores
e dreas.

A primeira técnica de representagdo cartogréfica apresentada procura definir a
influéncia dos lugares centrais, para diferentes niveis de hierarquia urbana, segun-
do o0 modelo de gravitagio probabilistica de Huft’#. Esse modelo procura explicar a
atra¢do de um ponto no espaco relacionando a soma de todas as atra¢des medidas
em todo o territério analisado. O método possibilita medir a influéncia tedrica dos
lugares, que se baseia na massa, na distincia e no expoente de distancia.

Foram elaborados dois mapas utilizando essa técnica: o primeiro com a popu-
lagao (Mapa A1), representando a massa, e o outro com o PIB de cada municipio
(Mapa Az). Para definir os niveis hierdrquicos, utilizamos a classifica¢do da pesqui-
sa Regides de Influéncia das Cidades do IBGE (REGIC, 2008).
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MAPA A1 Modelo gravitacional. Populacéo, 2007
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MAPA A2 Modelo gravitacional PIB, 2007
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75 Philcarto é um software livre
que foi utilizado para realizar
alguns mapas aqui apresen-
tados.

®*GRASLAND, C., LIZZI,

L. Multi-escalar territorial
analysis. Paris: Universidade
Paris 7, 2004. Ver: http://www.
ums-riate.com/documents/
MTA_4th%20version-livret2.
pdf

Como podemos observar, a influéncia regida pela cidade de Sio Paulo ndo é
delimitada pelo modelo geoestatistico, ou seja, essa influéncia alcanga todo o esta-
do, enquanto as demais centralidades estdo delimitadas. A diferenca fundamental
entre os dois mapas consiste em identificar que, pelos pardmetros do modelo, a
economia da cidade tem maior relevincia do que o peso da popula¢io. Em ambos
os mapas € possivel identificar que as centralidades, principalmente no interior do
estado, em fungdo de sua posicio formal de eixos (que, como vimos, estd relacio-
nado com as principais rodovias), é a principal infraestrutura para circula¢do de
pessoas e mercadorias.

A segunda técnica utiliza o método de Andlise Territorial Multiescalar (ATM),
que leva em conta, para cada unidade espacial de base, 3 tipos de desvios:

Um desvio em relagdo ao conjunto de dados (dito “macro” no Philcarto”);

Um desvio em relag3o a regido cuja unidade espacial faz parte (dito “meso” no
Philcarto);

Um desvio em relag3o aos vizinhos (dito “micro” no Philcarto).

Utilizamos como pardmetro para “meso” a Divisio Administrativa do ESP.

A ATM leva em consideragio a agregagdo e a desagregacio dos elementos cons-
titutivos dos territérios nos niveis local, regional e nacional (seja qual for a ter-
minologia utilizada). O método foi proposto pelos franceses Claude Grasland e
Liliane Lizzi?®.

O Mapa A3 considera o PIB (como numerador) e a populagio (como denomi-
nador) para o ano de 2007. E, para que possamos analisar os 3 niveis em um s6
mapa, realizamos uma Classificagdo Ascendente Hierdrquica (CAH). Essa técnica
cria uma espécie de tipologia, que apresentamos no Mapa A4 com quatro classes.
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MAPA A3 Analise Territorial Multi-escalar. PIB e populacdo, 2007
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Fonte: Instituto Brasileiro de Estatistica e Geografia — IBGE.
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O Mapa A3 é composto por um mapa para cada dimensio (macro, meso e
micro). O primeiro dos mapas, que apresenta a dimensdo macro, sugere alguns
padrdes territoriais claros, como a parte norte da Serra do Mar e o Vale do Ribei-
ra, assim como um grupo de municipios envolvendo Sdo Paulo e Campinas. Jd
nos mapas seguintes (das dimensdes meso e micro), o indicador se distribui de
maneira dispersa, muito em funcio da natureza do dado utilizado. Isso valida a
realiza¢do de uma CAH que tenderd a suavizar os dados agrupando os municipios
em uma tipologia.
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MAPA A4 Classificacdo ascendente hierarquica da Analise Territérial Multi-escalar. PIB e populacao, 2007
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A classificacio gerada pelos exercicios de CAH e ATM resultou em 4 agrupa-
mentos. O primeiro, de cor vermelha, tem desvio de 0,5 na ATM macro e quase
-1 de desvio na ATM meso, o que representa que a relacdo de dados, isto é, PIB e
populagdo, é preponderante em seu agrupamento uma vez associada ao valor ne-
gativo para ATM meso que representa a relagdo dos valores com a RA. O segundo
grupo, de cor azul, somente tem valor positivo no desvio para ATM micro, que
representa grupos muito similares com baixa representatividade dos dados utiliza-
dos. O terceiro grupo, de cor verde, tem dois desvios positivos na ATM macro, re-
presentando assim um conjunto de municipios onde a relagdo de PIB e populacio
¢ altamente representativa. Jd o quarto e ultimo grupo, de cor amarela, tem desvio
positivo para ATM meso e negativo para ATM micro, o que o torna pouco contiguo
espacialmente, uma vez que relaciona os valores a uma drea maior — aqui utiliza-
mos a RA — e a0 mesmo tempo com pouca relagio com os vizinhos.

Alcangamos com o resultado da CAH a identifica¢3o de alguns padroes terri-
toriais bem definidos. Existe similaridade entre os grupos das classes de cor ver-
melha e verde, que abrange o Vale do Paraiba, as 3 regides metropolitanas e sobe
até Ribeirao Preto formando um continuo espacial. Podemos citar outras 2 dreas,
o norte da Serra do Mar e a regio do Vale do Ribeira, constituidos pela fraca rele-
vincia em termos de PIB e populag3o.
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