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Eixos: novo paradigma do planejamento
regional? Os eixos de infraestrutura

nos PPA’s nacionais, na lirsa

e na macrometropole paulista*

Axes: a new paradigm of regional planning?
Infrastructure axes in the national PPAs,
in the lirsa and in the macrometrépole paulista

Resumo

0O objetivo deste artigo é problematizar a organi-
zacdo territorial interescalar baseada nos eixos de
infraestrutura propostos pelo poder publico, entre
1995 e 2015. Sua analise esta fundamentada no
referencial tedrico que demonstra as relagdes entre
(re)estruturacdo produtiva e organizacdo do territd-
rio (Logan e Molotch, 1987; Scott, 1998; Brenner,
2010). Foram eleitas, como objetos de estudo, as
acdes planejadoras propostas pela iniciativa publi-
ca, no ambito federal: os planos plurianuais e seus
respectivos programas; no ambito continental: os
planos e propostas da lirsa; e no ambito estadual:
o0 Plano de Acao da Macrometrépole Paulista (PAM
2013-2040). As conclusdes do artigo apontam para
um protagonismo em curso do Eixo como elemento
estruturador da organizacdo territorial nas suas di-
ferentes escalas orientado pelos preceitos de inte-
gracao, conectividade e competitividade.

Palavras-chave: eixos; planejamento regional;
PPA; lirsa; macrometrdpole paulista.
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Abstract

Our goal is to discuss inter-scalar territorial
organization based on the infrastructure axes
proposed by the government between 1995 and
2015. Our analysis is grounded on the theoretical
framework that shows the relationship between
(re)structuring of production and territorial
organization (Logan; Molotch, 1987; Scott, 1980;
Brenner, 2010). We chose to study planning
actions proposed by public initiative. At the
federal level: the PPAs and their programs; at the
continental level: the plans and proposals of the
lirsa; and at the state level: the Plano de Acdo
da Macrometrdpole Paulista (PAM 2013-2040).
Our findings point to the ongoing leading role
of the Axis as a structuring element of territorial
organization in its different scales, guided by
the principles of integration, connectivity and
competitiveness.

Keywords: axes; regional planning; PPA; lirsa;
macrometrépole paulista.
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Introducao

Nas ultimas trés décadas, pudemos observar
importantes iniciativas de organizagao terri-
torial baseadas em eixos formados por faixas
de infraestrutura (em geral econdmica: comu-
nicacao, energia e logistica) que buscam orien-
tar regionalizagbes para provisdo de recursos
publicos e privados. Essas iniciativas tém pre-
dominio ap6s o processo de redemocratizacao
brasileira e ocorrem em escalas diferenciadas
(continental, nacional e estadual) e em perio-
dos continuos, demonstrando o enraizamento
de uma ideia. Representam um paradigma de
planejamento regional porque avancam em re-
lacdo ao modelo polarizado preconizado pela
escola francesa de planejamento regional, vi-
gente durante a segunda metade do século XX
na América do Sul. Além disso, carregam consi-
go um paradoxo, pois, a0 romper com o mode-
lo polarizado, mantém-se baseadas na matriz
econdmica a partir da qual a atividade produti-
va e a organizacao territorial exercem influén-
cias reciprocas, tal como no modelo francés.
As politicas do pds-Segunda Guerra
Mundial que, no Brasil, redundaram no chama-
do Desenvolvimentismo incorporaram paula-
tinamente o modelo de Polos de Crescimento
(proposto por Perroux em 1955). Esse modelo
foi difundido por acdes, principalmente, da
Cepal (Comissdo Econdmica para a América
Latina e o Caribe, 1948), da CIBPU (Comissao
Interestadual da Bacia do Parana-Uruguai,
1951-1972) e do Plano Decenal 1967-1976 (do
governo de Castello Branco) e influenciou pla-
nos estaduais (como no estado de Sao Paulo) e
diretrizes institucionais (como no IBGE) (Tava-
res, 2015). De forma geral, a teoria dos Polos
de Perroux apontava para um prognoéstico de
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equilibrio do desenvolvimento territorial a ser
alcancado a partir da indUstria motriz e de sua
articulacdo com a cadeia produtiva distribuida
controladamente pelo territorio.

0 que se observa nos modelos de orga-
nizacdo territorial propostos recentemente é a
incorporacao do eixo como elemento estrutu-
rador de uma nova regionalizacdo com fins a
organizacao territorial e que, dialogando com
0s preceitos econdmicos vigentes da reestru-
turacao produtiva de origem neoliberal, tenta
responder aos problemas de desequilibrio do
desenvolvimento pela integracdo, conectivi-
dade e competitividade regionais. Evidente-
mente, pela origem e finalidade de cada eixo,
eles divergem no seu contetdo e na sua for-
ma, mas convergem para objetivos e padrdes
territoriais semelhantes. O que se busca neste
estudo, portanto, é a caraterizacdo desses ei-
xos, historicizando-os,a fim de compreendé-
-los numa dimensédo maior que o campo politi-
co no qual foram concebidos e de inseri-los no
contexto socioecondmico com o qual eles se
propdem a dialogar.

Os eixos: integracao,
desenvolvimento

e territorialidade

nas diferentes escalas

Eixos Nacionais de Integracao
e Desenvolvimento nos primeiros
PPA’s, a partir dos anos 1990

No ambito nacional, os Eixos Nacionais de In-
tegracdo e Desenvolvimento (Enid) foram uma
estratégia concebida, de forma preliminar, no
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PPA 1996-1999' como matriz para investimen-
tos de infraestrutura em regides delimitadas
a partir de importantes fluxos de escoamento
de produtos nacionais. Na sua segunda versao,
resultante do Consdrcio Brasiliana que objeti-
vou aprofundar a versdo do PPA 1996-1999, os
eixos constituiram-se em “[...] um instrumento
particular [...] para o equacionamento de pro-
jetos relevantes com vistas a um planejamento
amplo, de abrangéncia nacional e nitido cara-
ter espacial [...]" (Ablas, 2003, p. 172). Na sua
versao novamente revista e conceituada no
PPA 2000-2003 (Anexo | — Diretrizes estraté-
gicas e macro-objetivos, tépico Agendas), os
eixos foram propostos com a justificativa de
equilibrar o desenvolvimento regional e de
promover a distribuicao de riqueza; além de
integrar as regides por meio de plataformas
eficientes que possibilitassem maior competi-
tividade no mercado internacional. Suas dire-
trizes foram: complementaridade regional por
meio de investimentos que proporcionassem o
desenvolvimento e a reducdo das disparidades
regionais; desconcentracdo para criar novos
espacos econdmicos; participacao privada; for-
talecimento das relagdes internacionais com a
Ameérica Latina e, principalmente com o Mer-
cosul; fortalecimento institucional pelos ins-
trumentos de financiamento; desenvolvimento
local integrado a partir da sua influéncia no
ambito urbano; fomento do setor de servicos;
e incentivo e integracdo das infraestruturas
econdmicas as redes de infraestrutura social e
recursos hidricos (Brasil, 2001, pp. 15-16). Ao
longo desse processo (em cerca de 8 anos) os
eixos foram considerados o principal instru-
mento de dinamizacao territorial e abordaram
as infraestruturas econémicas, de informacao e
conhecimento, de desenvolvimento social e de
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meio ambiente. E, como estratégia de atracao
de investimentos, tornaram-se uma acao pu-
blica a partir da provisao de recursos publicos
e privados para irradiar o desenvolvimento: “A
realizacao desses investimentos irradia exter-
nalidades favoraveis a atracdo de empreendi-
mentos produtivos” (Brasil, 2001, p. 15).

A origem dessas versdes remete-se ao
trabalho de Eliezer Batista (Infraestrutura para
o desenvolvimento social e integracdo na Amé-
rica do Sul, 1997) e a influéncia desse trabalho
sobre o PPA 1996-1999, que tratava dos inves-
timentos em infraestrutura como instrumento
de integracao espacial.

Para aprofundar as diretrizes do PPA
1996-1999, o governo federal abriu licitacdo
para uma ampla consultoria da qual resultou
o trabalho "ldentificacdo de oportunidades
de investimentos publicos e/ou privados” de-
senvolvido pelo Consorcio Brasiliana (formado
pelas empresas vencedoras do certame: Booz-
-Allen & Hamilton do Brasil Consultores Ltda.,
Bechtel International Inc. e Banco ABN Amro
S.A.) entre os anos de 1998 e 1999. Os estudos
foram acompanhados pelo BNDES (Banco Na-
cional de Desenvolvimento Econémico e Social)
e pelo Ministério do Planejamento, Orcamento
e Gestao (Nasser, 2000, p. 166).

A base do discurso dos eixos propos-
ta pelo referido trabalho fundamentou-se na
integracao fisica e na preocupacdo com os
"desequilibrios espaciais e sociais” dessas re-
gides, independentemente das fronteiras ad-
ministrativas, aproximando-se do modelo de
definicdo de uma “regido de planejamento”
(originalmente conceituada por Boudeville no
seu Aménagement du territoire et polarisation)
(Ablas, 2003, pp. 172-173), sem desprezar as re-
lagdes polarizadas herdadas da escola francesa.

673



Jeferson Cristiano Tavares

Na pratica, essa consultoria propds uma
regionalizacdo do territério nacional a partir
de critérios definidos pelos principais eixos de
infraestrutura do Pais e sua area de influéncia,
considerando a importancia de vias de trans-
porte, a funcionalidade das cidades abrangidas,
a existéncia de focos dinamicos e os aspectos
ambientais. O objetivo central foi estabelecer
uma base fisica capaz de direcionar os inves-
timentos publicos e privados atrelados a pro-
jetos especificos e afins a esses investimentos.
Assim, foram definidos nove eixos que resulta-
ram em nove delimitagdes de regides: Sul; Su-
doeste; Rede Sudeste; S&o Francisco; Araguaia-
-Tocantins; Oeste; Transnordestino; Madeira-
-Amazonas; e Arco Norte.

A partir dessas regides, foram identifica-
dos potenciais, demandas futuras (de transpor-
te, energia e telecomunicagdes) de oportunida-
des de investimentos, além de necessidades de
servicos sociais que compuseram um “portfélio
de investimentos” (Ablas, 2003, pp. 177-178)

Delimitacdo geografica dos Enid’s
referente ao PPA 1996-1999

B Hid. Madeira-Amazonas
[[] Costeiro do sul

[ Franja de Fronteira
@ sao Paulo

[_] Centro-Oeste

[ Costeiro Nordeste

[ Transnordestino

[_] Araguaia-Tocantins

Elaboragéo: Consoércio Brasiliana (2000).
Fonte: Galvao e Brandao (2003, p. 222).

674

segundo o qual, apds revisdo e complementa-
cao dos estados, estimava-se US$207 milhdes
de investimentos necessarios.

Por fim, essas nove regides foram reagru-
padas em quatro regides definitivas:
1) Rede Sudeste, Eixos Sudoeste e Eixo Sul: a
mais produtiva do Pais com predominancia de
terciario avancado e prioridade para a difusao
e competividade;
2) Eixo Oeste e Eixo Araguaia-Tocantins: celeiro
de produtos agricolas para exportacdo (agro-
pecuaria e agroindUstria) com prioridade para
a logistica de alta capacidade;
3) Eixo Sao Francisco e o Eixo Transnordestino:
a mais deficitaria e pobre, com prioridade para
novas oportunidades e adensamento das ca-
deias e inclusdo social, com especial interesse
sobre os recursos hidricos; e
4) Eixo Madeira-Amazonas e Arco Norte: com
recursos para conservacao e com prioridade
para desenvolvimento inovador, biodiversidade
e integracdo internacional.

Delimitacdo geografica dos Enid’s
referente ao PPA 2000-2003

Elaboracéo: Consorcio Brasiliana (2000).
Fonte: Galvao e Brandao, (2003, p. 223).
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A proposta dos eixos proporcionou uma
nova regionalizacdo para a provisao de inves-
timentos com base na légica produtivista e
vinculada a infraestrutura regional. Sua jus-
tificativa operava-se pela perspectiva de des-
concentracdo de projetos e investimentos e
pela possibilidade de melhor distribuicao dos
impactos de desenvolvimento entre as regioes.
Baseou-se em “projetos-ancoras” de infraes-
trutura, certamente a estratégia mais pragma-
tica e eficiente no retorno dos investimentos.
Contudo, ndo se consolidou no plano das acdes
sociais, mais dispersas pelo territério e pouco
privilegiadas no portfélio de projetos.

Essa proposta sofreu, ainda, uma revisao.
Com a necessidade de atualizar o Portfélio de
Oportunidades de Investimentos Publicos e/ou
Privados, o BNDES abriu novo edital para revi-
sao do portfolio e adequacédo do conceito dos
eixos para integrar o PPA 2004-2007. O consor-
cio vencedor, Monitor, foi composto pelas em-
presas Monitor Group e Boucinhas & Campos
e unificado ao consércio constituido pelas em-
presas Booz-Allen & Hamilton e UMAH.

A proposta dividiu os eixos em cinco
fases, valorizando o aspecto microeconomi-
co através do reconhecimento dos clusters
regionais, vinculados a estudos de competi-
tividade (Manzoni Neto, 2013, pp. 113-114).
Mudancas de gestdo no poder executivo e,
consequentemente, das politicas provocaram
alteragdes nos programas publicos federais, e
os eixos deixaram de ser elemento estruturador
nos planos seguintes.
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Eixos de Integracao
e Desenvolvimento (EID) da lirsa,
a partir dos anos 2000

No ambito continental, a definicdo dos Eixos
de Integracao e Desenvolvimento esta baseada
na ideia de franjas multinacionais do territério
sul-americano onde se concentram espagos na-
turais, assentamentos humanos, zonas produti-
vas e fluxos comerciais. Esses eixos foram pro-
postos pela iniciativa para a IIRSA (Integracao
de Infraestrutura Regional Sul-Americana) e,
segundo seu argumento, representam uma re-
feréncia territorial para o desenvolvimento sus-
tentavel da regido, facilitando o acesso a zonas
de alto potencial produtivo que se encontram
atualmente isoladas ou subutilizadas, devido
a deficiente provisdo de infraestrutura econé-
mica. Sdo ordenados para facilitar o fluxo de
bens, servicos, pessoas e informacdes dentro do
territério dos doze paises sul-americanos (Ar-
gentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Equa-
dor, Guiana, Paraguai, Peru, Suriname, Uruguai
e Venezuela) e desse com o restante do mundo.
Atualmente, sdo ao todo dez os EID’s, e foram
propostos com a finalidade de promover a inte-
gracao territorial sul-americana e potencializar
sua competitividade diante de um contexto de
reorganizacao regional de blocos comerciais.?
Os dez eixos sao: 1) Andino, 2) Andino do Sul,
3) Capricdrnio, 4) Hidrovia Paraguai-Parana,
5) Amazonas, 6) Dos Escudos Guianos, 7) Sul,
8) Interoceanico Central, 9) Mercosur-Chile e
10) Peru-Brasil-Bolivia.
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Cada um desses eixos delimita uma area
de influéncia que se consolida como uma re-
gido apta a receber recursos para propiciar
desenvolvimento econdémico sustentavel. Sua
origem esta na influéncia brasileira sobre a
criacdo da lirsa, ocasido em que foram apre-
sentados o mesmo documento de Batista
(na sua versao em inglés: Infrastructure for
Sustainable Development and Integration of
South America, 1996) e o documento “Eixos da
América do Sul impulsionar@o desenvolvimen-
to"” (de José Paulo Silveira, 2000 ). Mas, tam-
bém, nos estudos apresentados pelo CAF (Vias
para la Integracién, 2000) e pelo BID (Un nuevo
impulso a la integracion de la infraestructura
regional en América del Sur, 2000 ), na mes-
ma ocasido. Como resultado, apos a fundacao
da lirsa, foi apresentado um Plano de A¢ao
(elaborado conjuntamente pelo BID, CAF e
Fonplata,? entre outros 6rgaos regionais) com
destacada importancia aos eixos na estrutura-
¢ao territorial.

A influéncia do documento de Batista é
fundamental para entender o panorama sobre
0 qual se montam os fundamentos propagados
pela lirsa através de seu Plano de Acdo e do seu
expoente territorial, o EID, pois o documento
de Batista propds a predominancia do aspecto
geoecondmico, em substituicdo ao geopolitico,
no planejamento do desenvolvimento, a fim de
obter beneficios econémicos pela integracdo
sul-americana.

Nesse aspecto, é importante compreen-
der a estrutura da lirsa. Criada em 2000 pela
primeira reunido de presidentes sul-america-
nos realizada no Brasil, a lirsa teve o objetivo
de iniciar um processo de integracdo e coope-
racdo de multiplos eixos que integrassem os
doze paises e impulsionassem a modernizacao
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da infraestrutura fisica a partir de uma con-
cepcao regional. Formou-se, entdo, a Unido
de Nacdes Sul-americanas (Unasur) que culmi-
nou com o Tratado Constitutivo da Unasur,
em 23 de maio de 2008 (em Brasilia). Entre
outras resolucdes, esse Tratado estabeleceu
varios conselhos setoriais no nivel ministerial
em diferentes ambitos de trabalho, entre eles
o Conselho Sul-Americano de Infraestrutura e
Planejamento (Cosiplan), criado em 28 de ja-
neiro de 2009, cujos objetivos centravam-se na
infraestrutura regional, na integracdo entre os
paises-membros, na compatibilizacdo de nor-
mativas e no apoio aos projetos prioritarios. A
partir de 2011, a lirsa vinculou-se ao Cosiplan,
compondo seu Comité Coordenador (ao lado
dos Grupos de Trabalho), com a finalidade de
ser o foro técnico para apoio do planejamento
da infraestrutura de conectividade regional. A
Cosiplan aprovou recentemente seu Plano de
Acdo (2012-2022).

0 maior legado dessa organizacao ins-
titucional ao redor de um conceito de eixo foi
uma “Carteira de Projetos” de infraestrutura
nos setores de transporte, energia e comuni-
cacgdes que foi proposta a partir da Metodo-
logia de Planejamento Territorial Indicativa.
Essa Metodologia partiu da identificacdo dos
EID’s como organizadores do territério sul-
-americano para propor um conjunto de pro-
jetos de infraestrutura econdmica vinculados
ao territdrio e que proporcionassem melhores
funcionalidades logisticas dos investimentos e
do desenvolvimento sustentavel nas suas areas
de influéncia. A primeira versao da Carteira de
Projetos foi elaborada em 2004 e, a partir de
entao, passou por sucessivas atualizagdes. Ini-
cialmente previa um portfélio de 335 projetos
de infraestrutura organizados em 40 Grupos de
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Projetos estimados em US$37,42 bilhdes. Em
2015, a Carteira foi formada por 593 projetos
em 48 Grupos com salto de investimento para
US$182,4 bilhdes.*

Embora com obras em andamento, as
mudancas institucionais e o enfraquecimento
da participacao politica brasileira p6s-gover-
nos FHC minimizaram o protagonismo da lirsa
e de suas a¢des efetivas de concretizacdo dos

eixos. As criticas, sobretudo aquelas geradas
a partir dos impactos causados pela implan-
tacdo de rodovias em areas ambientalmente
protegidas (como o caso do Eixo Peru-Brasil-
-Bolivia que passa pela Amazonia) e da falta
de integracao entre projeto econémico e proje-
to social, repercutiram negativamente, reposi-
cionando o papel dos eixos infraestruturais na
organizagao territorial da América do Sul.

31 Projetos estratégicos de integracdo na América do Sul
Agenda de implementac¢do consensuada 2005-2010

da
do Rio Meta

Corredor viario Tumaco - Pasto - |
Mocoa - Puerto Asis

Porto Francisco de Orellana

Rodovia Paita - Tarapoto -
Yurimaguas, portos —
e centros logisticos

Rodovia Lima - Tingo Maria -
Puccalpa, portos e centros logisticos

Ponte sobre o rio Acre p—

Pavimentac&o Inapari - Puerto
Maldonado - Inambari e Inambari -~
_Juliaca/Inambari - Cusco

Centro binacional de atendimento
de fronteira de Desaguadero

Rodovia Toledo - Pisiga
Pavimentacdo e melhoramento da ]
Rodovia Iquique - Colchane
Construcao da ponte binacional |

Salvador Mazza - Yacuiba
e centro de fronteira

Gasoduto do nordeste argentino -

Rodovia Internacional CH-60 I
(Setor Valparaiso - Los Andes)

Projeto ferroviario Los Andes-
Mendoza (Ferrovia Transandina
Central)

Adequacao do corredor Rio Branco -
Montevidéu - Colonia - Nueva Palmira

Fonte: lirsa (2004, p. 61).
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Passo de Fronteira Cicuta - San |
Antonio del Tachira

Melhoramento da rodovia Nieuw
. Nickirie - Paramaribo - Albina e cruza-
mento internacional do rio Marowijne

Rodovia Venezuela (ciudad Guayana)
- Guiana (Georgetown) - Suriname |
(Paramaribo) (primeira etapa)

Rodovia Boa Vista - Bonfim - Lethem -
Georgetown (primeira etapa: estudos)

Ponte sobre o rio Takutu

Recuperacao do trecho El Sillar

Construcdo da rodovia Palon - San
José - Puerto Suédrez J
Construgdo da rodovia Cafiada
Oruro - Villamentes - Tarija - Estacion
Abaroa (primeira etapa)

Aanel ferroviario de Sao Paulo
(trechos norte e sul)

Passo de Fronteira Infante Rivarola -
Cafiada Oruro
' Nova ponte Presidente Franco - Porto
Meira, com centro de fronteira
Paraguai-Brasil
[ Duplicagéo do trecho Palhoga - Osério
L (Rodovia Mercosul)

[ Duplicagao da Rodovia 14 entre Paso
de los Libres e Gualeguaychd |

Construcao da ponte internacional
Jaguarao - Rio Branco ]

Exportacdo por remessas postais para
médias e pequenas empresas

Implementagao do acordo
de roaming sul-americano
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Elaboracdo: lirsa (2010).
Fonte: Ipea (2015, p. 32).

Vetores Territoriais do Plano
de Acao da Macrometrdpole Paulista,
a partir dos anos 2010

No ambito estadual paulista e segundo o Plano
de Acdo da Macrometropole (PAM, 2014), Ve-
tor Territorial é a denominacao dada a um re-
corte geografico de uma determinada area ur-
banizada da Macrometrépole Paulista (MMP)
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EID’s

1 Eje Andino

2 Eje Peru-Brasil-Bolivia

3 Eje de la Hidrovia Paraguay-Parana
4 Eje de Capricornio

5 Eje Andino del Sur

6 Eje del Sur

7 Eje Mercosur-Chile

8 Eje Interoceénico Central

9 Eje del Amazonas

10 Eje del Escudo Guayanés

Ooooooooon A

a qual é atribuida uma carteira de projetos
com a finalidade de promover o desenvolvi-
mento, o dinamismo e o restabelecimento das
relagdes fisica e funcional nas diversas escalas
do territério (Governo do Estado de Sao Paulo,
2014b, p. 30). Desempenham influéncia inter-
metropolitana nas dinamicas produtivas ou
urbanas através de implantacdo/moderniza-
cdo de plataformas logisticas, rede ferroviaria
e complexo aeroportuario (Governo do Estado
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de S&o Paulo, 2014d, p. 30). Os Vetores Terri-
toriais formam seis regides delimitadas pela in-
fluéncia de alguns eixos rodoviarios do estado
de Sao Paulo e destinadas a intervencgdes de
infraestrutura econdmica:

1) Vetor de Desenvolvimento Regido Metro-
politana de Sdo Paulo: abrange o territério da
Regiao Metropolitana de Sao Paulo com previ-
sao de implantagdo de transporte de passagei-
ros sobre trilhos, corredores metropolitanos de
onibus; plataformas logisticas; sistemas viario/
rodoviario e ferroviario de cargas; sistemas
aeroportuarios; sistema hidroviario metropo-
litano; dinamismo econdmico e geréncia dos
recursos hidricos;

2) Vetor de Desenvolvimento Vale do Parai-
ba: abrange a ligacdo Sao Paulo/Sao José dos
Campos/Taubaté, com previsao de implantacao
de sistemas de transporte sobre trilhos; inte-
gracao de sistemas multimodais; sistema via-
rio; articulacao e infraestrutura logistica; siste-
ma de ciéncia e tecnologia (C&T); uso do solo;
e turismo ecolégico;

3) Vetor de Desenvolvimento Caminho do
Mar. abrange as ligagdes entre Sao Paulo Ca-
pital e Santos entre os centros logisticos, as
vias e os modos de transposicdao da Serra do
Mar, para carga e passageiros, em dire¢do aos
acessos do Porto, com previsao de sistemas
de transporte sobre trilhos; sistema viario;
articulacao hidroviaria; articulagdo e infraestru-
tura logistica; e agilizacdo burocratica;

4) Vetor de Desenvolvimento Bandeirantes:
abrange a ligacdo de Sao Paulo/Jundiai/Cam-
pinas/Rio Claro/Piracicaba, com previsao de
acoes nos sistemas de transporte sobre trilhos,
no sistema viario, na integracao de sistemas
multimodais e na articulacdo e infraestrutura
logistica; e no uso do solo;
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5) Vetor de Desenvolvimento Sorocaba:
abrange a regido a oeste da Macrometrépole
Paulista (MMP), no eixo das Rodovias Caste-
lo Branco e Raposo Tavares, com previsdo de
implantacao de sistemas de transporte sobre
trilhos; sistema viario; integracao de sistemas
multimodais; articulacdo e infraestrutura logis-
tica; e no uso do solo;

6) Vetor de Desenvolvimento Perimetral da
Macrometrdpole: abrange faixa territorial for-
mada a partir do porto de Sdo Sebastido em
direcdo a Sao José dos Campos/Jacarei/Campi-
nas/Sorocaba, com previsdo de articulacao de
sistemas multimodais, portuario, plataformas
logisticas; sistemas aeroportudarios; eixos rodo-
viarios e ferroviarios de passageiros e cargas.

Arigor, os vetores territoriais estao orien-
tados pelos principais eixos rodoviarios do es-
tado de Séo Paulo e abordam seus principais
polos urbanos. Sua origem, portanto, esta no
reconhecimento da estrutura do territério pau-
lista constituida por polos e eixos e no predo-
minio dos trechos rodoviarios como orienta-
dores territoriais das acdes futuras de planeja-
mento por concentrarem adequada infraestru-
tura e um potencial parque linear industrial
e logistico em toda sua orla. Eles (os vetores
territoriais) constituem, ao lado dos vetores
sistémicos (cinco grupos sistémicos de servicos
e recursos naturais: recursos hidricos e sanea-
mento; desenvolvimento ambiental; sistema de
energia; inovacao tecnoldgica, qualificacdo da
mao de obra e gestéo fiscal; desenvolvimento
habitacional), a delimitacao fisica e tematica,
respectivamente, do conjunto de projetos, pro-
gramas e planos propostos pelo PAM (Governo
do Estado de Sao Paulo, 2014b, pp. 37-38 ). E,
embora algumas parcas a¢des de uso do solo
e gestao administrativa sejam mencionadas no
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decorrer do PAM, nao ha maior aprofundamen-
to dessas acdes, levando a compreensao do
predominio da infraestrutura (sobretudo a eco-
ndmica) como prioridade de intervencao.

Para entender a origem e os efeitos dos
vetores territoriais, é preciso compreender
a Macrometrépole Paulista e o seu Plano de
Acdo. A MMP é formada por 172 municipios
delimitados por um raio aproximado de 200
quilémetros da capital, Sdo Paulo. Relne as
Regides Metropolitanas de Sao Paulo, de Cam-
pinas, da Baixada Santista, do Vale do Paraiba
e Litoral Norte e parte da Regiao de Sorocaba,
as aglomeracoes urbanas de Jundiai e Piracica-
ba e a microrregido Bragantina. Concentrava,
em 2010, 73,3% do total da populagao pau-
lista, 82,7% do Produto Interno Bruto (PIB) do
estado de S&o Paulo e 27,7% do PIB brasileiro
e 50% da area urbanizada do estado (Gover-
no do Estado de Sao Paulo, 20144, p. 1). Para
orientar o desenvolvimento da Macrometrépo-
le, o governo do estado propds o PAM como
um conjunto de a¢des com o objetivo de dire-
cionar as principais decisdes administrativas
entre os anos de 2013 e 2040. As diretrizes
gerais do PAM sdo espacializar o planejamen-
to, criar um processo continuo e integrar os
diferentes setores administrativos. Valorizar
as funcdes estruturadoras da Macrometrépole
(mobilidade e logistica, saneamento ambiental
e habitagdo) integrando setorial e institucio-
nalmente os projetos e as a¢des. Enfim, definir
o0s parametros da Politica de Desenvolvimento
da Macrometropole Paulista pela definicao
de uma carteira de projetos e investimentos.
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Dessa forma, o PAM define trés eixos estraté-
gicos, ou ideias-chave, que orientam as acdes:
Eixo 1) Conectividade territorial e competiti-
vidade econdémica, dando importéncia as con-
digdes logisticas e de infraestrutura produtiva
e de circulagdo econdmica, além da criacdo de
ambiente de negécios através da concentra-
¢do de empresas, centros de negocios e insti-
tuices financeiras. Eixo 2) Coesao territorial
e urbanizacao inclusiva, abordando o desafio
de desenvolver o territério de forma inclusiva,
sustentavel e equilibrada. Eixo 3) Governanca
metropolitana, tratando da organizacao politi-
co-institucional no que diz respeito, principal-
mente a accountability da carteira de projetos.
0 que se objetiva com esses conceitos é uma

non " on

Macrometrépole “una”, “diversa”, “policéntri-
ca", "compacta” e “viva" (Governo do Estado
de Sao Paulo, 2014a, p. 11).

Dessa forma, os vetores territoriais con-
formam-se como o espaco prioritario sobre o
qual se desenrolam essas propostas através
de planos, programas, projetos e obras que,
reunidos na carteira de projetos, somam um
investimento aproximado de R$415 bilhdes
para serem aplicados entre 2013 e 2040. Do
que se observa das prioridades da carteira
de projetos, o Vetor de Desenvolvimento da
Regido Metropolitana de Sao Paulo concentra
mais de 65% dos investimentos previstos nos
vetores territoriais, e as obras infraestruturais,
sobretudo as de logistica e de circulacdo de
pessoas (rodoviaria e ferroviaria), consomem
a maior parte dos recursos totais da carteira
de projetos.
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Macrometropole Paulista e os vetores territoriais do PAM

VETORES TERRITORIAIS Legends
MACROMETROPOLE PAULISTA —tridelione
= Uimite da MMP
Mancha Urbana
—— Rodoanel - Implantado === Metrd

Fonte
IBGE, 2010. Empiasa. 2010, ——— i

Projeios o etios' Empissa, 2013 Rodoanel - Emexecucdo  =t==# CPTM
Elonoencso —— Rodovias Principals
Lume - Laboraténo de Urbanismo ca Metropole; s Corredor Noroeste
Emplasa . Empresa Paulista de Planejamento Metropaiitano S/A, 2014,

\U PIRACICABA

Fonte: Governo do Estado de Sao Paulo (2014c, p. 33).

Filiacdes e conceitos:
a resposta territorial
a reestruturacao produtiva

A ideia de eixo como uma larga faixa sob
influéncia de uma via com potencial de de-
senvolvimento que se constitui numa regiao
objeto de provisao de infraestrutura e de acdes
planejadoras, presente nas trés formulacdes
acima, ndo é novidade no debate regional. Foi
abordada nos estudos de Perroux quando tra-
tou dos polos de crescimento (dos anos 1950)
(Perroux, 19664, v. IlI, pp. 35-38) e foi utilizada
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= Corredores EMTU
Ferroanel - Projetado
= Ferrovidiio Principal
s Estrada de Ferro Campos do Jorddo

ZIET Nova Farrovia 0 Rodovia SP-BS

=== SIM-Sistema Integrado Metropoitano  Vetores
—— Expresso Tiadentes Vetor de Desenvolimento Bandeirantes
— - Hidrovia Metropoltana - Projetado === Vetor de Desenvokimanto Caminho do Mar
Represas o rios Vetor de Desenvotrimento RMSP
4 Asroporios 11111 Vetor de Desenvolimento Sorocaba
== Vetor de Desenvokimento Perimetral da MMP
4 Reroportos (com propostas no PAM) Votor do Desanvokimento Vale do Paralba

<= TAV (Trem ce Alta Velocdade) oiice

B Ptatoms Logistca Urbana
(©); hims o e

O umsom togiscs remon

H
A )

*

PortoBe s30 Sebastizorls

Porto de Santos

em estudos de novas rodovias (a partir dos
anos 1960). Talvez um caso emblematico des-
sa pratica tenha sido o estudo para a Rodovia
Castello Branco, no estado de Sdo Paulo. Pro-
posta em 1963, sua concepcao partiu da neces-
sidade de interligar areas em desenvolvimento
pouco atendidas pelo modal rodoviario que
apontavam para uma nova fronteira econdmi-
ca, ou seja, a articulacdo entre o estado de Sao
Paulo com os estados do Mato Grosso do Sul e
do Parana e o Paraguai. Seus estudos denomi-
naram-na Eixo de Desenvolvimento Econdmico
e definiram regides sob sua influéncia que te-
riam seu desenvolvimento potencializado pela
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construcdo da nova rodovia. Pratica que se
tornou recorrente e aprimorada ao longo das
décadas posteriores com estudos de novas ro-
dovias e a delimitacdo de regides para o desen-
volvimento sob sua influéncia (Tavares, 2015).

0 que se avancou dos modelos de eixos
dos anos 1950/1960 para os eixos propostos
nas Ultimas duas décadas? Permaneceu a ideia
de uma regionalizacdo a partir de um fluxo,
mas suas finalidades foram adequadas ao con-
texto da reestruturacdo produtiva qualificando
o territdrio com fins a integracdo, a conectivi-
dade e a competitividade no mercado nacional
e internacional. A concepgdo do BID (2000) é
paradigmatica desse novo modelo de organiza-
¢ao territorial:

La interaccién espacial da lugar a flujos,
que en general no circulan en forma
libre en el espacio, sino que lo hacen a
través de las redes de infraestructura.
Por ello, los fujos que serdn objeto de
analisis son los de bienes, de personas,
de informacion, de energia eléctrica,
de gas y de petréleo. Estos flujos, al
circular por las redes de infraestructura,
suelen consolidar sus movimientos en
algunos tramos, conformando corredores.

En una escala regional, en la medida
en que estos corredores favorecen el
desarrollo econémico y social de las
dreas que recorren, pueden convertirse
en verdaderos ejes de integracién y
desarrollo, constituyendo una herramienta
de primer orden para vertebrar la
organizacién del territdrio. (p. 14)

Institucionaliza-se uma forma de regio-
nalizagdo a partir do tronco de infraestrutura
econdmica com o objetivo de constituir regides
para as acdes planejadoras. Em resumo, o eixo
é uma faixa de servicos que, integrada terri-
torialmente e incorporada pelo planejamento,
define uma regido de influéncia a partir da qual
serdo destinadas provisoes de infraestrutura
(econdmica, social, ambiental). Nasce dos flu-
xos da infraestrutura econémica, articula-se pe-
las redes existentes, forma troncos principais a
partir de seus nds e capilaridades, constituindo
uma regiao de provisao de recursos. Sua morfo-
logia deve-se a reestruturagao produtiva, cuja
hierarquia ndo segue mais a hegemonia de um
Unico centro macrocefélico, mas se baseia na
conexao de varios hubs como propulsores das
relacdes produtivas e comerciais.

Fluxos, redes, corredores e eixos

Flujos Redes

Fonte: BID (ibid., p. 14).
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Sua constituicdo como acao planejadora
esta orientada por um novo contexto politico e
econdmico que se inicia na redemocratizacao
brasileira a partir das primeiras eleicdes dire-
tas, em 1989. Os principios econdmicos adota-
dos a partir de entdo baseiam-se na definicao
de um cenario de abertura econémica com vis-
tas a um modelo de Estado mais enxuto ante a
maior participacao do capital privado nos ser-
vicos publicos. No PPA de 1991-1995, elabora-
do no governo de Fernando Collor de Melo (lei
n. 8.173 de 30 de janeiro de 1991), fica clara a
repercussao da ideia de reestruturagdo politica
e econdmica expressa no seu art. 5%, § 1°,2° e
3°> E do projeto politico e econdmico neolibe-
ral de minimizar a participacao do Estado nos
servicos publicos, atribuindo-lhe fungdes regu-
ladoras, enquanto, a iniciativa privada, cabe-
riam as novas atribuicdes dos servicos publicos.
Nao foi a Unica acao nesse sentido, mas foi um
importante prentncio (na forma de plano) das
politicas neoliberais que se consolidariam nas
gestdes presidenciais seguintes.

No primeiro governo Fernando Henrique
Cardoso foi instituido o PPA para o quadriénio
1996-1999 através da lei 9.276, de 9 de maio
de 1996, que trouxe, no seu anexo, as diretri-
zes, os objetivos e as metas do referido PPA. As
estratégias contidas nesse anexo vislumbram
o "aprofundamento do programa de desesta-
tizacdo"” e a "reformulagdo e fortalecimento
dos organismos de fomento regional” (Brasil,
1996b, sem pagina, item 1.1 Das estratégias)
com fins a reduzir os “desequilibrios espaciais
e sociais do pais” (uma das trés principais dire-
trizes do PPA)® pela provisdo de recursos para
servicos publicos basicos de carater social. As
infraestruturas econdmicas, por sua vez, ocupa-
ram um espaco importante nessa proposta,
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sobretudo pela revisdo das acdes integradas
entre Estado e iniciativa privada. Foram abor-
dadas todas as areas de transporte, de energia
e de comunicagdes com vistas a modernizacao,
ampliagdo e privatizacao de parte dessas infra-
estruturas e de previsao de aumento de atendi-
mento nas areas mais carentes do Pais (Brasil,
1996b, sem pagina, item II: Objetivos e metas
da acdo governamental, subitem: Infraestrutu-
ra econdmica).

0O discurso de reorganizacao adminis-
trativa, investimentos publicos e privados nos
setores econdmicos de servicos publicos e a
retérica pelo combate dos desequilibrios regio-
nais parecem ter criado uma estranha aproxi-
macdo entre os preceitos da ciéncia regional
predominantes a partir da década de 1950, de
equilibrio territorial do desenvolvimento, aos
preceitos das politicas neoliberais, de privati-
zacao dos servicos publicos. Esse hibridismo
fica muito evidente se analisarmos a proposta
de Batista (1995) que esta baseada no modelo
de belt agricola norte-americano (apud Faro;
Pousa e Fernandez, 2005, pp. 12 e 157), se-
gundo o qual uma grande regido é atendida
por acdes, planos e projetos qualificadores
com finalidade econdémica. Seu conceito ori-
ginal, “sistémico-holistico”, partiu do aspecto
geoecondmico para constituir espacos a partir
de suas vocacdes produtivas articulando re-
cursos naturais, energia e logistica no ambito
nacional e sul-americano.

Os belts — ou eixos — foram concebidos
como espacos econdmicos e territoriais
concretos, com certa harmonia em relagéo
as vocacdes produtivas, cuja exploracao
deveria presidir a identificacdo dos princi-
pais projetos de eliminacdo dos gargalos
de logistica, para levar a producéo aos

683



Jeferson Cristiano Tavares

mercados de forma competitiva — uma
politica de desenvolvimento industrial e,
ao mesmo tempo, associada a projetos
de infraestrutura, que permitiriam a alo-
cacao na producéo. (Raphael de Almeida
Magalhaes apud Faro; Pousa e Fernandez,
2005, p. 12)

Eles opunham-se ao modelo de corre-
dores de exportacdo, pois deveriam articular-
-se com o entorno e promover o contagio do
desenvolvimento nas areas lindeiras com po-
tencial produtivo. Para o funcionamento, con-
tudo, era necessario ajuste da infraestrutura,
sobretudo a econdmica, para articular matéria-
-prima, recurso humano e mercado consumidor.

Entender os eixos é respeitar a mais-
-valia das potencialidades tanto de uma
microérea como de uma macrodarea. £
necessario integrar internamente regioes
economicamente viaveis. Depois, essas
areas serdo integradas a América do
Sul. Esta, por sua vez, sera integrada

ao mundo [...]. (Depoimento de Eliezer
Batista apud Faro; Pousa e Fernandez,
2005, p. 157)

Esse hibridismo em aproximar os precei-
tos desenvolvimentistas ao contexto neoliberal
pode ser mais bem compreendido se visualizar-
mos o caminho percorrido por essa proposta.
Os estudos de Batista foram encomendados pe-
lo governo de Fernando Collor de Melo (1990-
1992) e aprofundados no governo de ltamar
Franco (1992-1995), por solicitacao do entdo
ministro das Relacdes Exteriores, Fernando
Henrique Cardoso (e financiados pelo Business
Council for Sustainable Development — Latin
America). Fernando Henrique Cardoso, por sua
vez, adotaria a ideia ja no seu primeiro man-
dato como presidente (1996-2003), mas nao
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seu conceito integral, e a aplicaria aos PPA’s e
aos seus programas politicos “Brasil em A¢do”
e “"Avanca Brasil”. Ao ser incorporado pela
proposta do Consorcio Brasiliana, 0 modelo
de Enid’s foi adaptado com base nas ideias
dos polos de desenvolvimento (1950 e 1960)
e de “regiao de planejamento” de Boudeville
(Manzoni Neto, 2013, pp. 111-112), deflagran-
do esse hibridismo nao sé de conceitos, mas e
sobretudo de posturas teérico-metodoldgicas
de periodos distintos. Alias, sintomatico do dia-
logo com os argumentos do PPA 1996-1999,
em que predominou o discurso do combate
aos desequilibrios espaciais e sociais bem ao
gosto do debate regional que predominou no
Brasil entre os anos 1950-1970. Dessa forma,
os Enid’s transformaram-se na plataforma ter-
ritorial sobre a qual se dispunham projetos de
investimentos do setor publico e privado com
fins a incidir na area de influéncia dos eixos.
Investimentos com “objetivo dltimo de fortale-
cer, com o maximo de participacao privada, os
Eixos de Integracdo e Desenvolvimento como
vetores de maior competitividade econdmica
e menores desequilibrios sociais e regionais”.”

Esse modelo foi novamente alterado
quando incorporado pelos EID’s da lirsa que,
mesmo sob forte influéncia do governo de
FHC, redesenhou seu modelo de eixo a partir
do debate da constituicdo de novos mercados
econdmicos unificados com proposta de “mo-
dernizacdo da infraestrutura fisica da Améri-
ca do Sul em areas de transporte (...)" (lirsa,
2011, p. 7). E manteve a ideia de grandes cin-
turbes de desenvolvimento na escala continen-
tal e de maneira integrada a partir das infraes-
truturas econdmicas.

Os ecos da década de 1950 também

exerceram influéncia sobre os EID’s da lirsa
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pela Cepal, contudo de maneira atualizada e
baseando-se na sua resposta a reestruturacao
econdmica mundial, sob a no¢do do “Regiona-
lismo Aberto”, pela defesa da cooperacéo re-
gional e integracdo hemisférica a partir da sua
visao produtiva com equidade e do reforco da
concorréncia (ibid., nota 2, pp. 21-22).

Nas perspectivas do regionalismo aberto
e do novo regionalismo, a integracao re-
gional seria um processo de liberalizagdo
comercial intrarregional que trabalharia
fundamentalmente como um alicerce e
um estagio do processo de liberalizacao
comercial internacional, iniciado na Roda-
da Uruguai do Acordo Geral de Tarifas e
Comércio — General Agreement on Tariffs
and Trade (GATT) — e retomado na Roda-
da de Doha lancada no ambito da Organi-
zacdo Mundial do Comércio (OMC). (Pa-
dula, 2014, p. 296, nota 4)

Um dos principais objetivos era garantir,
aos paises latino-americanos integrados, coe-
sao e forca para enfrentar o comércio inter-
nacional e suas oscilagdes. A integracao (co-
mercial, principalmente, mas fisica, também)
mostrou-se como importante estratégia diante
da nova configuracdo mundial do comércio e
da reestruturacdo produtiva. Condicdes que
atribuiam, a infraestrutura, papel fundamen-
tal na organizacao do territério por promover
a integracao dos fluxos pelo continente; exigir
aproximacdes politicas que proporcionassem
as compatibilizagdes entre essas infraestrutu-
ras; e otimizar economicamente a producao.

[...] Dessa forma, a Organizacdo Mun-
dial do Comércio como instancia de re-
gulacdo, os acordos de livre comércio e
a unido aduaneira seriam parte substan-
tiva da agenda da integracdo. A abertura
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comercial e a integragdo seriam uma
condicdo necessaria para se promoverem o
progresso técnico e o crescimento econd-
mico com equidade. (Santos, 2014, p. 55)

A lirsa nasceu nesse contexto incentiva-
da pelo: empenho neoliberal ao qual se incli-
nava boa parte dos governos que a apoiaram;
pelo envolvimento desses governos nos tra-
tados multilaterais, como Mercosul (Mercado
Comum do Sul, criado em 1991) e Alca (Area
Livre de Comércio para as Américas, criada em
1994); e pelos esforcos desses governos em re-
posicionar o mercado e a iniciativa privada no
papel antes ocupado pelo Estado. E sua funcao
foi a de promover a integracao infraestrutural
para consolidar a conexao entre os paises sul-
-americanos para lhes proporcionar maior com-
petitividade no mercado (livre) internacional. O
projeto neoliberal, portanto, transpassa as bar-
reiras administrativas e politico-econdmicas e
se consolida no territorio ante a reorganizagao
mundial do comércio. E seu viés técnico nao
foge a regra da iniciativa privada, haja vista a
importancia das instituicdes bancarias na sua
concretizacao (BID; CAF, atualmente Banco de
Desenvolvimento da América Latina; Fonplata)
e a predominancia dos investimentos privados
nos projetos e na prépria construcao dos Eixos:

A lirsa nasce sob uma concepcao na qual
ganha proeminéncia a necessidade de
atracao do setor privado para participar
do equacionamento financeiro dos pro-
jetos, seguindo a ldgica das privatizacdes
e de participacdo minima do Estado na
economia, para atrair investimentos em
infraestrutura para a regiao e, consequen-
temente, para os governos que buscavam
uma alternativa para viabilizar novos in-
vestimentos [...]. (Padula, 2014, p. 312)
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No caso do PAM, embora ele ndo apre-
sente as bases conceituais e seu histérico
remeta-se mais a rotina do planejamento esta-
dual, ele também foi elaborado e proposto em
meio a uma gestao de viés neoliberal que se
alinhava, ha duas décadas, a esses preceitos
sul-americanos e nacionais. Condicao que jus-
tifica a utilizacdo, constante, dos aspectos de
conectividade e concorréncia na organizacao
territorial da macrometrépole e do predomi-
nio de acdes pautadas por grandes obras de
infraestrutura econdmica. A lista de seus prin-
cipais desafios esclarece bem a importancia:
da competitividade economica territorial para
atracdo de mais investimentos; da conecti-
vidade da macrometrépole para proporcionar
maior eficiéncia a integracao das atividades
produtivas.® Sdo parte da sua carteira de pro-
jetos obras de forte impacto produtivo, como
centros logisticos, porto seco, retroporto,
plataforma logistica, plataforma remota, aero-
porto, porto fluvial, porto maritimo e comple-
X0s aeroportuarios.

0 que se segue, nas trés esferas do pla-
nejamento (nas escalas continental, nacional e
estadual), sdo acdes alinhadas ao neoliberalis-
mo e com explicitado vinculo a predominancia
da iniciativa privada como propulsora de inves-
timentos. A bagagem neoliberal dessas propos-
tas, decorrente dos governos predominantes
nesse periodo, redundou num discurso de “de-
senvolvimento” indcuo, pois esteve menos vin-
culado a solugdes sobre os passivos sociais e
ambientais, e mais preocupado em criar ativos
territoriais setoriais.

Definitivamente, a pauta da competiti-
vidade territorial apoiada na sua integracdo e
conectividade com mercados mundiais conso-
lidou um modelo de intervencao infraestrutural
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que redesenhou as fronteiras internacionais,
nacionais e estaduais e tem consolidado o eixo
como o principal mote fisico-espacial de novas
intervengoes e investimentos.

Convergéncias e paradoxos:
os predominios econémico,
locacional e setorial

Essas propostas de eixos tém em comum ou-
tros aspectos, além de serem concebidas sob
um contexto politico e econémico de reorgani-
zacao regional do mercado internacional:

a) constituem uma boa parcela do planeja-
mento regional pelo predominio da infraestru-
tura econdmica (comunicacdes, energia e, prin-
cipalmente, logistica ou transportes nos seus
varios modais);

b) partem de um fluxo existente (material,
como pessoas ou produtos; ou imaterial, como
distribuicao de energia ou sistema de comuni-
cagdes) e a partir dele delimita uma regido sob
sua influéncia;

c) as regides delimitadas pela influéncia dos
eixos resultam em: manchas ora continuas, ora
descontinuas; podendo estar sobrepostas ou
nao; ndo se limitando as fronteiras municipais,
estaduais ou nacionais, portanto rompendo a
ideia classica de regionalizacdo como a prética
do agrupamento de areas confinadas e reuni-
das por algum tipo exclusivo de similaridade;

d) promovem a integracdo territorial repro-
duzindo no espaco as solugdes para as necessi-
dades econdmicas de conectividade produtiva
e aumento de competitividade;

e) morfologicamente, contrariam o mode-
lo macrocefélico tipico da cadeia produtiva
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fordista monocéntrica, ao compor mdltiplas
relacdes hierarquicas e corresponder aos novos
padrdes produtivos;

f) sdo formuladas a partir da nova matriz
econdmica neoliberal, com importante parcela
de investimento privado;

g) estdo inseridas em programas mais abran-
gentes (de ambito politico ou técnico), nos
quais apresentamnotéria relevancia estrutural;

h) incorporam, no discurso, questdes sociais
e ambientais, embora o foco permaneca na
produtividade;

i) retomam o debate regional pelo viés in-
terescalar (nos ambitos continental, nacional
e estadual), excluindo, contudo, o debate no
ambito local, sobre o qual os reflexos negativos
dessas implantagdes sdao mais impiedosos e no
qual emergem com mais forca os temas sociais
e ambientais;

j) dividem um mesmo vocabulario (sdo co-
muns os termos: plano de acdo [PAM] ou plano
de acdo estratégica [lirsa]; carta de projetos
[lirsa] ou carteira de projetos [PAM]; portfélio
de investimentos [Consércio Brasiliana]) que,
para além da similaridade de termos, explicita
uma afinidade programatica de intervengdes
de grande porte na qualificacdo do territério
para moderniza-lo como novo ambiente de in-
vestimentos do capital privado.

Algumas dessas caracteristicas ndo foram
poupadas pelas criticas recentes. Nos trés casos
(Enid’s, EID’s e Vetores Territoriais), essas criticas
tém-se pautado pelas questdes econdmicas;
pelos privilégios localistas das intervencdes
em areas historicamente mais desenvolvidas e
aptas ao (maior) desenvolvimento; e pelo cara-
ter setorial das propostas. De forma geral, iden-
tificam o predominio neoliberal que se instala
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no planejamento de regides ja qualificadas e
inseridas no contexto produtivo e que se cons-
titui como ac¢bes com concentracao de investi-
mentos nos setores de energia, comunicacdes
e transporte. Embora as propostas dos eixos se
justifiquem pelo espraiamento dos efeitos po-
sitivos dessas agdes sobre as regides delimita-
das, as regides com menor potencial produtivo
e, em geral, as mais carentes ficam a margem
dos investimentos. Condicdo que, em grande
parte, explica a — praticamente — auséncia de
investimentos nos equipamentos sociais e nas
medidas mitigadoras ambientais.

A primeira critica mais contundente so-
bre os Enid’s que, sem prejuizo da escala, pode
ser estendida para os EID’s (da lirsa) e para os
Vetores Territoriais (do PAM), parte dos estu-
dos de Galvao e Brandao (2003, pp. 187-205)
que filiaram a proposta brasileira ao contexto
politico e econémico de principio neoliberal e
apontaram seu distanciamento da escola de
planejamento que se consolidou no periodo
desenvolvimentista.

[...] Curiosamente, ao invés de um mo-
mento de ruptura e mudanca, aquele
da formulacdo da proposta dos “eixos”
[Enid’s, complemento nosso] representou
a continuidade em relacdo as opcdes neo-
liberais assumidas no inicio da década [de
1990, complemento nosso]. [...] As priva-
tizagdes, concessdes de servicos publicos,
desmonte de controles estatais e outras
medidas assemelhadas continuaram seu
curso por toda a década, atestando a ine-
xisténcia de solucdo de continuidade [...].
(Ibid., p. 188)

[...] Tragos essenciais daquele perio-
do [desenvolvimentista, complemento
nosso], sim, estavam sendo definitiva-
mente abandonados. (lbid., p. 189)
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Em que pese a influéncia dos polos de
crescimento sobre o conceito de eixos, esses se
distanciam daqueles sobretudo quanto ao fo-
€0 e a maneira dos investimentos. Enquanto os
polos buscavam o equilibrio territorial pela dis-
sipacao do desenvolvimento pela inddstria mo-
triz e pela integracao territorial de sua cadeia,
0s eixos preveem investimentos setorizados na
infraestrutura produtivista. Ambos contam com
investimentos privados (pela industria, no caso
dos polos; pelas parcerias entre capital publico
e privado, no caso dos eixos), contudo as poli-
ticas que incentivam os eixos, paradoxalmente,
provocam uma concentracao de ativos em re-
gides ja privilegiadas por investimentos, con-
trariando os objetivos de equilibrio regional.
Essas diferencas aumentam quando analisadas
as passagens que se dao do aspecto geopoli-
tico para o geoecondémico; desenvolvimentista
para o neoliberal; estatal para o privado; e, em
Gltima instancia, do equilibrio territorial para a
competitividade-integracdo-conectividade ter-
ritoriais. A entrada do capital privado na provi-
sao dos servicos de carater publico reforca essa
mudanca. No PAM, esses papeis ficam bem
definidos:

PPP:

Essas novas formas de relacdo publico-
-privada estdo no centro da estratégia
de desenvolvimento da Macrometrépole
preconizada no PAM. Assegurar o desen-
volvimento dessa regido pressupde que
grandes investimentos sejam realizados.
E estes dependem de financiamento e da
acdo de atores privados que encarem o
territério da MMP como um local seguro
para investimentos, com prazo garantido
e regras estaveis. (Governo do Estado de
Séo Paulo, 2014d, p. 158)
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De acordo com a natureza dos investi-
mentos dos Projetos da Carteira do PAM,
cerca de 56% demandam a participagdo
de recursos privados, seja em forma dire-
ta, seja por meio de PPPs e concessdes.
(Ibid., p. 179)

Considerando que o equacionamento da
politica neoliberal depende dos investimentos
privados e que estes dependem de retornos fa-
voraveis, consolida-se um ciclo vicioso garan-
tido pela decisdo locacional. Com o abandono
dos principios desenvolvimentistas (diga-se de
passagem, que estavam baseados, entre outros
paradigmas, no da industrializacao), também
se abandonou o principio de equilibrio terri-
torial do desenvolvimento (presente nos dis-
cursos de planejadores no inicio da segunda
metade do século XX). Assim, o privilégio em
atender areas ja potencialmente desenvolvidas
(ou em curso de desenvolvimento) pelo aporte
de recursos de infraestrutura econdmica deixou
de lado o atendimento as dreas mais carentes
e a prioridade por equipamentos de natureza
social. Pois, afinal, a primazia do investimen-
to privado condiz com a certeza de lucros dos
recursos aportados. Em sintonia com a ques-
tdo econdmica sequndo a qual os eixos res-
pondem aos preceitos neoliberais, entram em
debate as escolhas locacionais a partir das
quais predominam investimentos em dreas ja
qualificadas e aptas a maior produtividade. Nos
EID’s, por exemplo, a decisdo locacional optou
por baixo investimento no Eixo do Escudo das
Guianas que, mesmo estratégico para a regido,
possuia “baixo grau de desenvolvimento” (Pa-
dula, 2014, p. 335). Ja, nos vetores territoriais, a
area mais privilegiada com investimentos (65%
do total destinado aos vetores territoriais) é o
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Vetor de Desenvolvimento da RMSP (Governo
do Estado de Sao Paulo, 2014d, p. 179), regiao
tradicionalmente mais desenvolvida e com cer-
teiras possibilidades de retornos.

Embora a organizacdo territorial dada
pela ldgica da atividade produtiva como cerne
do desenvolvimento nao fosse uma inovacéo
das estratégias dos eixos (pois a ideia de polos
de crescimento de Perroux partia da indUstria
motriz como difusora de desenvolvimento), as
escolhas locacionais para implantacdo desses
eixos tém-se pautado pela potencialidade de
concorréncia dessas regides. Ao propor uma re-
gionalizacdo estadual, nacional ou continental
por eixos infraestruturais em “regides ganha-
doras” ou com potencial de desenvolvimento,
fica clara a opcao por areas ja equanimes em
relacdo a produtividade. Ficam de fora, portan-
to, as areas com conflitos e contradigdes sociais
e ambientais que, em geral, necessitam de mais
atendimento e, por isso mesmo, nao represen-
tam certezas de investimentos.

E em relagdo ao tipo de aporte de investi-
mento, nos trés casos, predomina a setorizacao
da infraestrutura em energia, comunicagoes e
transportes com larga vantagem do modal ro-
doviario. Na concepgao dos Enid’s, por Batista,
esse principio ja se destacava como estrutural
(apud Faro; Pousa e Fernandez, 2005, p. 157).
Nos EID’s e nos Vetores Territoriais, eles ficam
evidentes no percentual de recursos destinados
a esses setores da infraestrutura em compara-
¢do com os demais investimentos. Nos EID’s,
a previsdo de investimentos estimados pelo
Cosiplan, para 2016, considerou boa parte des-
tinada aos transportes:

Com respeito ao perfil setorial da car-
teira API, a tabela 11 evidencia que os
investimentos previstos se limitam aos
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setores de transporte e energia, com for-
te concentracdo de projetos no setor de
transporte, o qual corresponde a 94% do
numero de operacdes e 91% dos valores
previstos de investimentos. No ambito
desse setor, mais de 50% dos investimen-
tos se localizam no modal rodoviario [...]
(Costa e Gonzalez, 2014, p. 37)

Nos vetores territoriais, 0s maiores inves-
timentos sdo previstos também em logistica,
nao apenas no aspecto quantitativo (que re-
presenta a maior soma de valores de investi-
mentos), mas também no aspecto qualitativo,
tendo em vista que sdo as agdes com maior
prioridade, além de serem classificadas como
estruturantes (Governo do Estado de S&o Paulo,
2014d, p. 179).

Em resumo, essas acdes baseadas terri-
torialmente nos eixos e nas suas respectivas
regides de planejamento, orientadas por um
portfélio de investimentos em grandes obras
predominantemente infraestruturais, aponta-
ram para uma estratégia de desenvolvimento
vinculado estritamente ao produtivismo em
areas historicamente mais desenvolvidas.

Conclusao

No nosso estudo, identificamos como a pro-
posta de eixos (Eixos Nacionais de Integracao
e Desenvolvimento; Eixos de Integracdo e De-
senvolvimento; e Vetores Territoriais) tem por
finalidade organizar o territério a partir da
constituicdo de regides sob influéncia de im-
portantes faixas de infraestrutura econémica e
como as propostas derivadas desses modelos
dialogam com premissas neoliberais de qualifi-
cacao do territdrio pela sua competitividade na
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escala global. Tendo em vista essas evidéncias,
podemos afirmar o protagonismo do eixo como
novo padrao formal/espacial de organizacao
territorial definido por politicas e programas de
ambito territorial proporcionados por governos
estadual, nacional e continental. Esse novo pa-
drao, por sua vez, reforca a influéncia das ati-
vidades produtivas, pois se desenvolve por um
didlogo entre as decisdes locacionais e o capi-
tal privado, ndo apenas com investimentos na
atividade industrial, mas também nos setores
de servicos de interesse publico. E, ao privile-
giar mais as atividades produtivistas e as areas
mais competitivas, utiliza o argumento de “de-
senvolvimento” para justificar a modernizacao
dos equipamentos infraestruturais.

Nesse contexto, a transposi¢cdo de matriz
predominante, que passa dos Polos de Cresci-
mento para os Eixos de Infraestrutura, sugere
um deslocamento conceitual do predominio
da escola francesa de planejamento para a es-
cola americana. A ideia de difusdo de desen-
volvimento equilibrado, antes orientada pela
geracdo de polos de crescimento, passa a ser
orientada pela ideia de belts como regides de
planejamento de setores produtivos que, nos
casos analisados, fundamentam-se pelos flu-
xos. Esse deslocamento é comprovado pela
pioneira experiéncia de Eliezer Batista (1995)
ao conceber seus eixos de infraestrutura a
partir das experiéncias dos belts americanos e
pela larga predominancia de agéncias e ban-
cos sul-americanos (sob influéncia das politi-
cas norte-americanas) na conceituacdo e no
financiamento desses eixos. Essa filiacao, em
didlogo com o contexto de reestruturacao pro-
dutiva, parece articular instituicdes, capital e
trabalho na construcdo de um paradigma que
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busca responder a um determinado contexto
econdmico mundial.

Por fim, podemos compreender que o
modelo de eixos tem se enraizado de tal forma
nas instituices de planejamento que, mesmo
o0s antigos padrdes de organizacao territorial,
antes influenciados pela ideia de polos, estdo
sendo revistos a luz da légica dos fluxos das
dindmicas produtivas. Haja vista a aprovacao
das duas novas regides metropolitanas no es-
tado de Sao Paulo: Regidao Metropolitana do
Vale do Paraiba e Litoral Norte (2012) e Re-
gido Metropolitana de Sorocaba (2014). Em
ambos os casos, o que parece ter predomina-
do como fator decisivo para a definicdo dessas
regides metropolitanas ndo foi a constituicdo
de uma metrdpole polarizada a partir de suas
principais cidades (Sao José dos Campos; So-
rocaba) que por si sdo dependentes de polos
maiores e geograficamente proximos (Sao
Paulo e Campinas). Mas, foram definidas a
partir das relacdes de fluxos instituidos pelos
seus principais eixos rodoviarios (Dutra, Ayr-
ton Senna/Carvalho Pinto e Raposo Tavares/
Castelo Branco) que as interligam a esses po-
los maiores e, consequentemente, aos portos
de Santos e Sao Sebastido, condizentes a ur-
banizacéo dispersa (Reis Filho, 2006) em fran-
co desenvolvimento. Na urbanizagao dispersa,
boa parte das atividades cotidianas regionali-
za-se ao longo das rodovias, ampliando a de-
pendéncia da mobilidade, a valorizacdo de es-
pacos metropolitanos e intermetropolitanos, o
espraiamento residencial e de servicos, a di-
minuicdo de densidade das areas urbanizadas,
0 esgarcamento do tecido urbano e a consti-
tuicdo de uma “nebulosa” ou de uma conste-
lagdo de areas urbanizadas interdependentes
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e pouco compactas. Notaveis influéncias dos
eixos como fator decisivo de mudanca de um
padrao de organizagdo territorial.

A constatacao desse paradigma parece
provocar um novo desafio que vai além da
compreensao do papel do eixo no planeja-
mento regional. Trata-se da auséncia da esca-
la local nesse debate. Embora o planejamento
por eixos ocorra no ambito interescalar, ele
nao aborda a escala local. Menciona-a em al-
gumas ocasides, mas as a¢des prioritariamen-
te ndo sao a ela direcionadas. As condicdes de
urbanizacdo que se identificam nas principais
cidades brasileiras, com maior evidéncia no
estado de Sao Paulo e nas capitais estaduais,
apresentam um grau de metropolizacéo irre-
versivel, sendo inevitavel a insercao da escala
local no debate regional. Sobretudo porque
essas acoes de ambito regional interferem nas
cidades a partir dos impactos sociais e am-
bientais que recaem sobre os espacos urba-
nos e seus usuarios. Haja vista os conhecidos
efeitos das decisdes regionais exclusivamente
setoriais sobre o ambiente urbano, nas déca-
das de 1960 e 1970, que legaram um modelo

Jeferson Cristiano Tavares

metropolitano fragmentado e com altos indi-
ces de problemas sociais e ambientais (Tava-
res, 2015, pp. 174-178).

Seria desejavel que o debate regional
extrapolasse o viés setorial produtivista ma-
terializado pelas faixas infraestruturais que
constroem espacos exclusivamente econémi-
cos e se voltasse para os espacos de concen-
tracdo de pessoas, a rigor as redes urbanas.
No planejamento regional, a rede urbana tem
relevante destaque por ser um espaco priori-
tario de relagdes interescalares e por reunir
a dimensao regional e o aspecto local numa
tentativa de didlogo entre os espacos econo-
micos e as demandas sociais, pois é a relagdo
urbano-regional que se tem mostrado essen-
cial para a construcao de novos paradigmas do
planejamento regional. Tentando sintetizar es-
se desafio e tendo em vista a consolidacdo dos
eixos como nova pratica do planejamento, pro-
pomos o seguinte questionamento: quais de-
verdo ser os novos paradigmas da organizagao
territorial que, com foco na relacdo urbano-
-regional, podem alavancar o desenvolvimento
da rede urbana brasileira?
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Notas

(*) Este texto foi, em boa parte, motivado pelos debates sobre planejamento regional com Laisa

Eleonora Stroher e Cintia de Souza Alves, a quem devo agradecimentos.

(1) O PPA (Plano Plurianual), a LDO (Lei de Diretrizes Orgamentarias) e a LOA (Lei Orgamentdria

Anual) sdo instrumentos de planejamento previstos na Constituicdo de 1988, no seu artigo 165,
cuja finalidade é garantir, a gestdo publica administrativa a rotina de planejamento e o controle
do investimento dos recursos publicos. Atualmente, os trés entes federados (niveis federal,
estadual e municipal) tém aplicado esses instrumentos.

(2) Disponivel em: <http://iirsa.org/Page/Detail?menultem|d=60>. Acesso em: 16 abr 2016.

(3)

BID: Banco Interamericano de Desenvolvimento; CAF: Corporag¢do Andina de Fomento,
atualmente Banco de Desenvolvimento da América Latina; e Fonplata: Fundo Financeiro para o
Desenvolvimento da Bacia do Prata.

(4) Disponivel em: <http://iirsa.org/Page/Detail?menultemld=126>. Acesso em: 16 abr 2016.
(5) Art. 5°: O Plano Plurianual de que trata esta lei, ao longo de sua vigéncia, somente podera ser

§3°
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revisado, ou modificado, através de lei especifica, sendo que o projeto de lei relativo a primeira
revisdo deverd ser encaminhado ao Congresso Nacional por ocasido da abertura da Sessdo
Legislativa de 1992(Vide lei n2 8.446, de 1992).

: Revisdes do Plano Plurianual 1991/1995, nas condigdes e limites de que trata o caput deste

artigo, deverdo observar o seu ajustamento as circunstancias emergentes no contexto social,
econdmico e financeiro, bem como a continuidade do processo de reestruturacdo do gasto
publico federal.

: A reestruturacdo do gasto publico federal terd como objetivos basicos:

a) assegurar o equilibrio nas contas publicas;
b) aumentar os niveis de investimento publico federal, em particular os voltados para a drea
social e para infra-estrutura econdémica;
c) ajustar a execucgdo das politicas publicas federais a uma nova conformacdo do Estado, que
privilegie as iniciativas e a capacidade gerencial do setor privado e, ao mesmo tempo, fortaleca
as inerentes ao Poder Publico;
d) rever o papel regulador do Estado, com vistas a consolidacdo de uma economia de mercado
moderna, competitiva e sujeita a controles sociais;
e) conferir racionalidade e austeridade ao gasto publico federal;
f) elevar o nivel de eficiéncia do gasto publico, mediante melhor discriminagdo e maior articulagcdo
dos dispéndios efetivados pela Unido, pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios.

: Para consecuc¢do dos objetivos referidos no paragrafo anterior, o Poder Executivo adotara as

seguintes linhas de agdo:
a) reducdo da participacdo relativa dos gastos com pessoal nas despesas publicas federais;
b) modernizagdo e racionalizagdo da Administracdo Publica Federal;
c) privatizacdo de participagdes societarias, bens ou instalagdes de sociedades controladas, direta
ou indiretamente, pela Unido, de conformidade com o Programa Nacional de Desestatizacdo,
criado pela lei n® 8.031, de 12 de abril de 1990;
d) alienacdo de imdveis e de outros bens e direitos integrados do ativo permanente de érgdos e
entidades da Administracdo Publica Federal direta, autarquica ou fundacional;
e) transferéncia de encargos publicos para os Estados, Distrito Federal e Municipios;
f) (Vetado)
(Lei no. 8.173, Art. 59, § 12, 22 e 39)
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(6) As trés diretrizes eram: “Construcdo de um Estado Moderno e Eficiente; a Redugdo dos
Desequilibrios Espaciais e Sociais do Pais; e a Modernizag¢do Produtiva da Economia Brasileira”
(Brasil, 1996b, sem pagina, item |. Diretrizes da Agdo Governamental).

(7) Disponivel em: <http://www.fazenda.gov.br/noticias/1998/r980901anx3#wrapper, paragrafo
75>. Acessado em: 9 abr. 2016.

(8) “Principais desafios

e Aprofundar a competitividade econémica e a integragdo funcional entre os territérios da MMP.

e Atrair investimentos e/ou negdcios, nos setores industrial e de servicos de média e alta
intensidades tecnoldgicas. E investir na qualificagdo da mao de obra e na ampliagdo da oferta de
educacgdo tecnoldgica e técnica.

e Equacionar problemas de conectividade territorial por meio de complementagdo e integragao
dos principais sistemas de infraestrutura de suporte as atividades produtivas e de atendimento
basico a populagdo.

e Modificar a matriz dos deslocamentos de pessoas e mercadorias, por meio da ampliagdo
da intermodalidade e da expansdo das infraestruturas, além da integragdo entre rodovias,
ferrovias, hidrovias, portos e aeroportos.

e Qualificar a MMP como o mais importante hub de transporte e comunicagdo do Pais.

e Tratar o territorio da MMP como “plataforma” de politicas publicas, projetos e agdes articuladas,
capazes de oferecer resposta adequada a complexidade dos problemas existentes, bem como a
integracdo territorial e funcional entre suas unidades regionais.

e Implementar projetos articulados no ambito do principio da coesdo territorial e urbanizagao
inclusiva.

e Pactuar com os demais niveis de governo, os setores publico e privado e com a sociedade a
defini¢do e implantagdo da carteira de projetos da Macrometrépole Paulista.”

(Governo do Estado de Sao Paulo, 2014d, p. 11)
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