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Introducao

A participacio no I Forum de Governanga Ambiental da Macrometrépole Paulista
instigou a reflex@o sobre Politicas, Desenvolvimento e Processos de Planejamento Urbano
e Regional no Vale do Paraiba Paulista. Com essa perspectiva, optou-se por reunir alguns
sentidos gerais para compreensio da formagio socioespacial e dos processos de plane-
jamento regional e, assim, melhor circunstanciar a reflexdo diante da atual conjuntura
envolvendo desafios socioespaciais e incertezas quanto a politica territorial e aos desdo-
bramentos da institucionalizagdo da Regifo Metropolitana do Vale do Parafba e Litoral
Norte (RM-VPLN) pelo governo do estado em 2012 (SAO PAULO, 2012).

Nesse contexto, a problematizagio do artigo combina, em sua relacio dialética, dois
desenvolvimentos de natureza distinta: um de caréter tedrico sobre formagio socioespacial
e metropolizagio, e outro, fundado no questionamento da realidade regional, que inclui,
a sua vez, a problematica da organiza¢io espacial, em sua totalidade historicamente cons-
tituida e dinAmicas de funcionamento, e daf destacada, a dimensfo politico-institucional
dessa mesma organizacio socioespacial.

Entendemos a formacéo socioespacial como categoria do método geografico (SAN-
TOS, 1980) para a reconstituicio dos processos histéricos de um Estado-Nagao, no quadro
de um modo de producio, que resultam em dada organizagio social, cujo funcionamento
e transformago sdo indissociaveis da organizacdo do espago. Dai, a metropoliza¢io pode
ser observada em sua condicio original de espacializacao da vida social urbana de elevada
concentragio. Trata-se de um processo de organizaco das relacoes sociais em alto nivel
de complexidade que incide em certos pontos do territério, dotados, por isso, de forcas
de irradiacio e influéncia no alcance de sistemas urbano-regionais diversos.

No Brasil, Sdo Paulo é uma das metrépoles nacionais mais presentes em todo

1. Agradecimento ao professor Pedro Roberto Jacobi, pela oportunidade de participagio em mesa redonda do I Férum
de Governanga Ambiental da Macrometrépole Paulista (abril de 2019), e ao CNPq pelo atual apoio financeiro.

2. Doutorado em Geografia Humana (Universidade de Sdo Paulo), Universidade do Vale do Paraiba (UNIVAP), Sao
José dos Campos/SP. Brasil. cilenegs@univap.br, https://orcid.org/0000-0001-5217-9426.

3. Doutorado em Planejamento Urbano e Regional (UNIVAP) Szo José dos Campos/SP Brasil. Faculdade de Tecnologia
de Jacaref, daniel.andrade01@fatec.sp.gov.br, https://orcid.org/0000-0001-9214-5087.

Ambiente & Sociedade B S&o Paulo. Vol. 23, 2020 ® Dossié Especial B 2020;23:e0129



2 de 20 Gomes e Andrade

territério. Sua forga de comando e organizagio estende-se, de modo visivel, ao in-
terior do estado paulista. A compreensio e os questionamentos sobre a organiza¢io
do espago urbano e regional, no Vale do Paraiba e Litoral Norte (VPLN), e em sua
dimenséo politico-institucional e socio territorial, ndo serdo completos sem as devidas
conexdes com a expansio do complexo socioespacial metropolitano. A dissolugio da
metropole e a desmetropolizacdo (SANTOS, 1993) sdo conceitos elucidativos para
problematizar e discutir a questao da integracio regional no contexto macrometro-
politano paulista.

O principal problema que conduz a formulagio do escopo e estruturagio das se¢oes
do artigo pode ser enunciado pelo dilema subjacente & proposi¢ao do desenvolvimento
urbano integrado, e se traduz pela seguinte questdo: a caminho da elaboracéo do Plano
de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI), quais objetivagdes do principio da
integracdo regional (reconhecivel no Estatuto da Metrépole) seriam fundamentais ao
debate publico sobre politica territorial e planejamento regional em suas interfaces com
a dimensdo urbana e ambiental da organizacio socioespacial regional.

Nesse sentido, o objeto central do presente artigo constitui-se pelas convergéncias
e emergéncias de sujeitos sociais (RIBEIRO, 2012), e de conhecimentos, saberes e acoes
para constituir discussdes permanentes sobre o planejamento regional socialmente ne-
cessério e construido, tendo na RM-VPLN o campo de observagao de particularidades
macrometropolitanas do estado paulista. Com esse foco, o objetivo geral é reunir apon-
tamentos para reconhecer as interfaces reflexivas e possibilidades de agdo conjunta no
ambito da investigacdo sobre problematicas territoriais e socioambientais e a politica e o
planejamento territorial e ambiental.

No escopo assim delineado, propde-se a estruturagdo do texto em trés secoes. Na
primeira, a compreensio tedrica e histérica da metropolizagio no estado paulista serd
elucidada para melhor contextualizar a organizacdo do espago urbano e regional no VPLN.
Na segunda, os sentidos gerais da experiéncia acumulada do planejamento regional serdo
recuperados até o momento atual, sob os preceitos do Estatuto da Metrépole (BRASIL,
2015) e as circunstincias institucionais vigentes. E na terceira se¢io, a politica territorial
e o planejamento regional serdo objeto de ponderagdes acerca das fungdes publicas de
interesse comum no contexto da necessaria reabilitacdo de relagoes entre Estado e agen-
tes sociais diversos em vista da construgio de uma esfera pablica sustentavel, ou esferas
ptblicas para cultivo permanente do debate social.

Metropolizacao e organizagao do espaco regional no Vale do Paraiba e
Litoral Norte

A organizac¢io do espago regional no Vale do Paraiba e Litoral Norte resulta, na-
turalmente, de sua formagéo histérica dada pelos processos de ocupagio, povoamento e
edificacdo do espago humano na forma das terras habitadas e produtivas do meio rural
e de povoados, vilas e cidades entremeados pelo sistema de circulagio e a dimensio da
vida social em sua plena realizagao.

Desde os primeiros tempos, a regido se constitui como lugar de passagem entre Sao
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Paulo, Rio de Janeiro e Minas Gerais, sendo, ainda hoje, assim referida, em razio de sua
localizagio estratégica entre as duas mais importantes metrépoles nacionais, Sdo Paulo
e Rio de Janeiro. Daf a influéncia indutora do sistema da natureza (SANTOS, 1991)
regional e a importancia da hierarquia do sistema vidrio terrestre (MULLER, 1969), na
organizagio do espago regional e constitui¢ao da rede urbana.

O Rio Paraiba do Sul e as Serras do Mar e da Mantiqueira constituem os grandes
objetos do meio natural, organizadores e condicionantes do uso e a ocupagio do solo e da
diferenciac@o do espago geografico. A figura 1 possibilita visualizar a variacdo altimétrica
da superficie geografica, o que permite notar a indu¢io do meio natural a linearidade da
ocupagdo humana no Vale Médio do Rio Paraiba, pela propriedade das baixas altitudes,
e no litoral, pelo fator originalmente limitante representado pela Serra do Mar.

Figura 1 — Altimetria da Macrometrépole Paulista.

Fonte: elaborado por Daniel José de Andrade. Dados obtidos em USGS, 2019.
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E daf o potencial de interconexio e a dinAmica dos fluxos demogréficos e econdmi-
cos hoje estabelecidos pelos dois principais eixos da urbanizacio regional — o da Rodovia
Presidente Dutra (BR 116) e, no litoral, o da Rodovia SP 055 que se prolonga na BR
101 (Rio-Santos) — denotarem a concentracio da rede urbana regional e do dinamismo
econdmico e social, enquanto que as vias transversais a estes dois eixos longitudinais
demarcam por¢des do espaco urbano regional mais rarefeitas e com defasagens ou espe-
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cificidades do desenvolvimento.

A figura 2 representa a organizagao territorial e a distribui¢do do total de 2.131.296
habitantes urbanos da regifo (igual a 94,2% da populagio regional em 2010), pelas 39
cidades do sistema urbano-regional, e leva a situar, inicialmente, a concentracdo de 93,5%
dos habitantes urbanos em 16 cidades, com populagio urbana acima de 20 mil habitantes
cada uma, e apenas 6,5% nas demais 22 cidades, com populagio igual ou menor do que 20
mil urbanos. Ainda aqui, vale ressaltar que apenas Sdo José dos Campos, com populagio
urbana igual a 617.106 habitantes, reunia, em 2010, 28,9% de toda a populagio urbana
regional, e Taubaté e Jacarei, com populacdo na faixa entre 200 e 300 mil habitantes
urbanos (cada uma), reuniam, juntas, mais 22,5% de habitantes urbanos, totalizando,
portanto, 51,4% da populagdo urbana total concentrados em apenas 3 cidades.

Figura 2 — Organizagao Territorial e Populacao Urbana dos Municipios da
Regiao Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte.

Fonte: elaborado por Daniel José de Andrade. Dados obtidos em IBGE, 2010; DNIT, 2013 e CEEIVAR 2019.
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Essa organizacéo espacial, dada hoje pelo sistema rodovidrio e demais sistemas de
engenharia (informacdo, telecomunicagdes, energia e outras estruturas condutoras) e
pelo sistema de cidades e territdrios circunvizinhos, estabelece, em sua disposigio e seu
funcionamento, o estdgio mais atual da integragio fisico-territorial e social da regido.

Resultante da histéria econdmica e social consubstanciada pelas atividades e
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trocas para a subsisténcia e a economia cafeeira; e adiante o século XX e, sobretudo, a
sua segunda metade, pela industrializagdo e o desenvolvimento cientifico-tecnolégico,
além do uso e a ocupagio do solo extensivos e a intensa urbanizagio, essa organizagao
do espaco regional nio se explica, todavia, por si mesma, mas pelo todo que a engloba.
Séo as relagdes com a ordem social nacional dominante (em cada periodo), as relacoes
interestaduais ou inter-regionais e as interrelagdes recentes no contexto da globaliza¢ao
em curso e do sistema metropolitano paulista as que podem dar uma significagio mais
completa as dinAmicas e organizacdo do espago regional.

Nesse sentido, é preciso destacar a influéncia das politicas nacionais de desenvol-
vimento propostas no regime militar, propagadoras de uma ordem econdmica do Estado
desenvolvimentista, atrelada ao capital internacional, incidindo em articulacdes de
planejamento entre o Estado federal e o estado paulista, no caso, em vista da criagao da
regifo metropolitana de Sao Paulo e da reorganizacio de regides do interior do estado, por
via da descentralizagio industrial, desconcentracdo demografica e do desenvolvimento
de cidades médias (GOMES; RESCHILIAN; UEHARA, 2018).

E nesse contexto que o espago regional do Vale do Paraiba tende a se reorganizar
e transformar intensamente, apds as décadas de 1970 e 1980, impulsionado pela conso-
lidacdo do eixo de desenvolvimento e urbanizacdo delineado pela Rodovia Dutra como
localizagio preferencial para a expansdo econdmico-produtiva e, em paralelo, pela dina-
mizagdo econdmica e urbana da regifo litorAnea orientada em boa medida ao turismo e
residéncia secundaria.

Considerando os desdobramentos histéricos advindos ao momento presente, com a
nova ordem politica e econdmico-financeira globalizada, a organiza¢io do espago urbano
e regional em contexto paulista pode ser entendida, com base na interpretagio de Silva
Neto (2002; 2003; 2006), pelo grau variado de integragio técnico-econdmica dos eixos
que se irradiam da capital ao interior, exprimindo o desempenho concomitante entre as
variaveis econdmicas e tecnolégicas. O que corresponderia, no plano de conjunto do
estado, a constitui¢do de diferentes subsistemas metropolitanos — o central, o expandido,
0 extensor e o periférico, sendo que a regido do Vale do Paraiba e Litoral Norte integraria,
em certas porgdes territoriais, o subsistema central, o expandido e o periférico, a partir
de uma variagio predominante pelos niveis médios do indice de integracio técnico-
-econdmica (SILVA NETO, 2002; 2003).

Se a metropolizacdo engendra uma forga macro organizadora da urbanizago de
todo o territdrio nacional (SANTOS, 1993), desde os anos de 1950, mas, sobretudo, no
periodo pds-1980, de modo a constituir, de fato, uma organizagio unificada do espago
urbano-regional, no caso do Estado paulista, esse fendmeno pode ser representado pe-
los referidos subsistemas de um tnico sistema metropolitano, cuja ordem socioespacial
hegemonica se difunde, com especificidades, conforme os subespagos diferenciados do
sistema urbano-regional em foco.

Daf entender a importincia novamente atribuida ao que se denomina, hoje, de
macrometrdpole paulista, correspondendo, aproximadamente, ao que Silva Neto (2003)
classifica como subsistema metropolitano central.

A configuragio territorial de grande rede, com a cidade de Sdo Paulo polarizando
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os nicleos do interior paulista, era notada, a rigor, desde fins do século XIX (MEYER;
GROSTEIN; BIDERMAN, 2004). Nas décadas a seguir de 1950, ja se pensava (UEHARA,
2018) no grande complexo urbano formado pela cidade de Sao Paulo e grandes rodovias.
No estudo do CODIVAP (1971), constata-se a perspectiva integradora de entendimento
daregido do Vale inserida no contexto de dreas metropolitanas. No plano para a regido do
Macro-Eixo Paulista, o desenvolvimento integrado era pensado no sentido da eleicdo de
“[...] &reas prioritdrias para a atuacio do poder publico e a localizagio de investimentos
do setor privado” (SAO PAULO, 1978).

Dai as formulagoes do PAM (EMPLASA, 2014), nio surpreendem as relagdes
estabelecidas entre eixos de expansio econdmica, a nova escala de urbanizagio e a inte-
gracio da rede urbana no quadro territorial da macrometrépole paulista. Parecem condizer
as prerrogativas da nova ordem da economia globalizada, onde os niveis de integragio
técnico-econdmica mais elevados condizem a constitui¢io de complexos territoriais de
alta performance e novos mercados (SILVA NETO, 2003; 2006) e de difusdo de uma
racionalidade homogeneizadora que institui formas variadas de globalizagio, como fabula
e perversidade (SANTQOS, 2000).

Trata-se da dissolugdo de uma metrépole que se torna onipresente pela irradiagao
ideolégica e cultural, pelos fluxos de capital e informagio, e de simultinea (des)metro-
polizagdo, pelos fluxos populacionais e reorganizagao espacial atingindo, via de regra,
localizagdes preferenciais e/ou pontuais do sistema urbano-regional (SANTOS, 1993), e
acentuando as contradicoes inerentes a formagio social historicamente desigual.

Experiéncias do planejamento regional e organizacao politico-institucional
atual

A experiéncia histérica do planejamento regional voltado a regido do Vale do
Paraiba pode ser reconstituida a partir do equacionamento pioneiro e sisteméatico de pro-
blemas e diretrizes do final dos anos de 1930, contido nos estudos para o seu reerguimento
econdmico (diante do declinio da economia agricola), realizados pelo Servico de Melho-
ramento do Vale do Paraiba do governo Adhemar de Barros, onde se propunha avaliar
as possibilidades de aproveitamento agricola das varzeas pelo controle das dguas do Rio
Paraiba, de drenagem e irrigacio e, ainda, de navegabilidade fluvial (BAPTISTA, 1940).

Ap6s essa iniciativa estadual, destacam-se, na década de 1970, dois outros do-
cumentos demonstrativos de uma experiéncia histérica marcante de estruturacio do
planejamento regional para o Vale do Paraiba.

O primeiro é o conhecido estudo elaborado pelo Consércio de Desenvolvimento
Integrado do Vale do Paraiba (CODIVAR 1971), que pode ser entendido como experiéncia
precursora de organizagao institucional dos municipios, “uma forma gestora de adminis-
tracdo regional” (TAVARES, 2018, p. 202) ou de cooperagio intermunicipal (GOMES;
RESCHILIAN; UEHARA, 2018) — haja vista a relevancia dada, na apresentacio do
trabalho, ao necessério tratamento conjunto de problemas comuns aos municipios diante
da falta de apoio, recursos e interdependéncia com o governo federal e estadual.

No estudo, nota-se a perspectiva de uma visio global da regifo e de seus municipios,
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dada pela énfase nas relacoes e dinAmicas inter-regionais, que claramente estao presentes,
como observa Tavares (2018, p. 201), ao serem cogitadas as possibilidades de meios rapidos
de transporte entre Sdo Paulo e Rio de Janeiro, e de organizaco das relacoes interurbanas
por meio das conurbagdes e polarizacdes (CODIVAE 1971). Para subsidiar uma politica
integrada, de caréater territorial e urbanistica, destacam-se os eixos analiticos de questdes
socioecondmicas, culturais, institucionais e ecoldgicas.

O segundo documento com implicacdes diretas no ordenamento e dinamismo
regional foi o Plano Macro-Eixo Rio-Sdo Paulo, elaborado pelo governo estadual (SAO
PAULOQ, 1978), dentre outros planos regionais, como o Plano Regional do Litoral, que
rednem anélises e proposi¢des orientadas ao atendimento de programas previstos pela
Politica de Desenvolvimento Urbano e Regional, de 1976, incluindo o da Macrometrépole,
da desconcentracio industrial e de Cidades Médias (SILVA NETO, 2003).

No aspecto ambiental, o problema da auséncia de controle do uso de recursos
naturais, que se intensificava com a industrializagio e urbanizagio regional, foi equacio-
nado a partir de intimeras evidéncias de um cendrio critico: polui¢do do ar e da dgua;
ocupagio e utilizacdo inadequada de terras com potencial agricola (extrag¢ao de argila e
areia, ocupagdes urbanas e industriais) ; devastagio florestal; processos erosivos intensos;
assoreamento dos cursos d “4gua, com desequilibrios nas vazées de rios coletores, no es-
coamento superficial e na infiltragio da 4gua (com prejuizo para os leng6is subterraneos);
devastacdo da Serra do Mar e poluicdo das dguas litoraneas etc. Assim, demarca-se com
este plano, o alinhamento do poder ptblico com uma politica regional de racionalizagdo
do uso de recursos naturais, mesclando os instrumentos normativos e as especificidades
das sub-regides* as acbes de: reserva de dreas para preservacdo; prote¢io de dreas ja

.z

expostas a acio predatéria e ao risco comprometedor do uso; a recuperacio de areas ja
comprometidas; manejos adequados; etc. (SAO PAULO, 1978, p. 75-76).

Compreende-se, entdo, os dois referidos esforcos de sistematizacdo do conheci-
mento regional e de proposi¢io planejadora como acdes advindas de articulagdes entre
o governo federal e o estadual, propulsoras do ideal de modernizagio e desenvolvimento
econdmico nacional, mediante a estratégia de organizacdo regional integrada a escala
produtiva das entdo formagdes metropolitanas de Sdo Paulo e Rio de Janeiro. O que
correspondeu ao propédsito de regulagio do crescimento metropolitano, pelo enfrenta-
mento das deseconomias da urbanizagio concentrada (SANTOS, 1993) e promocéo do
desenvolvimento expandido pela indugio orientada de fluxos de capitais e intervencoes
estatais para a regiao.

Para isso, a defini¢ao de unidades territoriais homogéneas e a institui¢o de regi-
Oes politico-administrativas e a criacio de Escritérios Regionais tornavam-se condigdes
para o planejamento governamental, a realizagdo de diagnésticos e diretrizes da gestao
territorial, a orientacio de incentivos e projetos para o equipamento técnico-produtivo,
de integracdo territorial e a promogdo da urbanizacio ordenada (SAO PAULO, 1978;
SILVA NETO, 2003; TAVARES, 2018).

Além disso, é preciso mencionar, nessa década de 1970, ainda, as diretrizes de

4. Mantiqueira, Dutra A (de Jacaref a Pindamonhangaba) e Dutra B, Alto Paraiba e Litoral.
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ordenamento do uso do solo propostas pelo Comité Executivo de Estudos Integrados da
Bacia Hidrogréfica do Rio Paraiba do Sul (CEEIVAP, 1979)°. Reflexo de uma articulacdo
entre governo federal (Ministério do Interior), estados federados (R], SP MG), consul-
torias e grupos de trabalho do CEEIVAF, integrando, dentre outros agentes, o proprio
CODIVAP o Projeto representaria as preocupagdes com a gestao dos recursos hidricos,
que se intensificardo nos anos de 1990.

Tensionamento da organizagao politico-institucional no periodo pds-1980

A transi¢io histérica que se demarca na década de 1980 conduz ao inicio de outra
ordem de transformagdes no pais, com impactos regionais e locais ainda nio suficien-
temente estudados. Estabelecido pela ascendéncia do ideal democratico, dos direitos
dos cidadaos e preceitos para a politica urbana contidos na Constitui¢io Federal (CF)
(BRASIL, 1988), o periodo histérico delimitado pelas tltimas trés décadas desenha outro
curso as politicas territoriais e ao planejamento urbano e regional.

Em meio & imposigio de forgas da globalizacio (SANTOS, 2000), amparadas em
politicas neoliberais e recursos tecnolégicos da informagio e comunicagio, entram em
jogo nao somente a propria reorganizagao do Estado federado e da sociedade civil, como
também, decisivamente, as relacdes fundamentais entre ambos, estado e sociedade, e
as implicagoes dessas relagdes para a politica territorial e o planejamento socialmente
necessarios e construidos.

Nessa esfera politica e do planejamento regional, trés elementos do novo arranjo
de forgas em acfo estdo entre os mais discutidos: a legitimacio dos municipios e de suas
atribui¢Oes e autonomia na estrutura da federagio; o poder atribuido aos estados para
institucionalizagio de regides metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrregides; e a
controversa questio da participagio social.

Ainda que nfo se pretenda retratar, aqui, as dinAmicas de transformagio do pla-
nejamento regional conduzido pelo estado paulista, adiante as décadas seguintes a 1990,
para além da énfase aos prop6sitos da descentralizacio politico-administrativa, mediante
as experiéncias dos Escritérios Regionais de Governo e a criagio das Regides de Governo
(SILVA NETO, 2003; TAVARES, 2018), os novos pressupostos e condicoes da econo-
mia global e do cendrio politico nacional levam a ressaltar a dimenséo das relagoes entre
agentes globais e locais (municipios) no campo de forgas incidentes diretamente em
processos de reorganizagio territorial e dos espagos de vida social. Nessa configuracéo,
se a intermediac@o do governo estadual paulista pode ser, em certa medida, suposta ao
desenvolvimento dessas relagdes entre o que é global e local, sua visibilidade deve ser
assinalada, aqui, a0 menos pela criagio de novas regides metropolitanas e a proposi¢ao
do Plano de A¢ao da Macrometrépole (EMPLASA, 2014).

No contexto do VPLN, particularidades dessa historia recente podem ser melhor
circunstanciadas, pelas inferéncias possiveis, baseando-se em fatos reconhecidamente
relevantes: a publicagio do Macrozoneamento da Regido do Vale do Paraiba e Litoral

5. Consoante ao Decreto No 87.561 / 13-09-1982, que “Dispde sobre as medidas de recuperaciio e prote¢ao ambiental
da Bacia Hidrografica do Rio Paratba do Sul e d4 outras providéncias”.
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Norte do Estado de Sdo Paulo (KURKDJIAN et al., 1991), resultado de um convénio
entre o Instituto Nacional de Pesquisas Espaciais (INPE) e o CODIVAP; o Zoneamento
Econdmico-Ecolégico do Litoral Norte, em 2004, decorrente da Lei Estadual de Geren-
ciamento Costeiro; as implicagdes locais do Plano Nacional de Recursos Hidricos, de
1997, com desdobramentos institucionais e técnicos, em 2006, envolvendo a Agéncia
Nacional de Aguas (ANA), a Associacdo Pré-Gestao da Bacia Hidrografica do Rio Para-
iba do Sul (AGEVAP) e a Fundacdo COPPETEC (R]), em vista da elaborag¢do do Plano
de Recursos Hidricos da Bacia do Rio Paraiba do Sul; e por fim, a institucionaliza¢do da
RM-VPLN (SAO PAULO, 2012).

Com esse conjunto de instrumentos de planejamento regional, atenta-se, primei-
ro, para a forga de atuagio de diferentes agentes preocupados com as grandes questdes
ambientais da regido. Essa parece ter sido a tonica da a¢io planejada na escala regional
nas décadas de 1990 e 2000, tensionada, em simultdneo, pela énfase ao planejamento
territorial municipal advinda com a CF de 1988.

Na mengio ao MAVALE, as anélises do meio fisico, social e urbano indicam a
desejavel perspectiva de integracdo entre estudiosos e agentes envolvidos nos rumos do
planejamento urbano-regional e ambiental. Se a visdo sindptica do uso do solo tornou-se
inédita pelas novas bases metodolégicas de analise apoiadas no sensoriamento remoto,
é notével a preocupagio central de avaliacdo das relacoes entre expansao urbana e con-
flitos ambientais. No que concerne a questdo ambiental, a contribui¢io do MAVALE
reside no enorme esforgo de registro documental, advindo por meio de levantamentos e
mapeamentos do uso e cobertura da terra, e de classificacdo de Areas Naturais — Areas
Naturais Tombadas, de Relevante Interesse Ecoldgico, de Protecdo Ambiental, sob Pro-
tecAo Especial e referidas a Estagdes Ecoldgicas e Parques.

Além disso, o estudo resultou em proposicio de Macrozoneamento, abrangendo
classificacio detalhada de éreas segundo aptiddo e manejo do uso, divisando: as édreas
indicadas para expanso urbana e industrial; 4reas aptas para lavouras temporirias e per-
manentes, e para fruticultura; dreas para pastagem natural e plantada, e para silvicultura;
dreas para preservagio permanente e protegio ambiental.

No que se refere ao PAM, a macrometrépole paulista (MMP) foi tomada como ente
fisico-territorial constituido por regides metropolitanas e aglomeracoes urbanas®, mas sem
que no seu todo representasse uma unidade legalmente instituida. Uehara (2018) discute
a MMP como construgio politica balizadora da forga de lideranga politico-ideolégica
do estado paulista no contexto nacional. Concebendo nova escala de estruturacdo da
urbanizagio e do planejamento, o plano desenvolve-se a partir de trés ideias-forga:
conectividade territorial e competitividade econdmica; coeséo territorial e urbanizagio
inclusiva e a da governanga metropolitana (EMPLASA, 2014, p. 14).

A figura 3 representa os vetores territoriais — estruturas com funcdo de conexio
intermetropolitana, grandes eixos articuladores ao redor dos quais se destinariam inves-
timentos e projetos em localizagoes privilegiadas. Tavares (2016) indaga se daf se pode
depreender um novo paradigma do planejamento regional, referenciado, entfo, pelas

6. Regides metropolitanas, de Sao Paulo, Baixada Santista, Campinas, Vale do Parafba e Litoral Norte e Sorocaba, além
das aglomeragoes urbanas de Jundiaf e Piracicaba.
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ideias de conectividade e fluidez territorial, associadas aos sistemas de centros logisticos,
macrovidrios e de conexdes intermodais.

Figura 3 — Vetores territoriais macrometropolitanos propostos no PAM.
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Fonte: IBGE, 2017 / EMPLASA, 2014
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Sobre a questdo ambiental, o PAM propde o vetor sistémico do desenvolvimento
ambiental (EMPLASA, 2014, vol. 4. p. 87), destacando a relevincia do arcabouco legal
e institucional de planejamento e gestdo ambientais do estado paulista, prevendo acoes
de preservacio e recuperagio de espagos provedores de servicos ecossistémicos, em espe-
cial, a protegio de fontes de dgua utilizadas para abastecimento humano e de atividades
produtivas, o pagamento por servicos ambientais, parcerias com o setor privado para
exploracio sustentavel das Unidades de Conservacio, implementacio de programas e
acoes de turismo sustentdvel em dreas de baixo dinamismo econdmico da RMVPLN, etc.

Dessa inusitada proposta de um mega-plano para uma mega-regiao de complexi-
dade fmpar no Brasil, alguns questionamentos instigam a reflexdo: tratar-se-ia apenas de
uma carteira de projetos em locais estratégicos e de vantagens comparativas acumuladas
historicamente, com reproducio da l6gica hegemonica de producio do espaco e da guerra
dos lugares? Por hipétese, a discussio deveria centrar-se na l6gica hegemonica privatizante
que, segundo a seletividade espacial, articula, organiza e, a0 mesmo tempo, desorganiza os
espacos urbano-regionais por onde se difunde e territorializa, acentuando concentracoes

Ambiente & Sociedade B Sao Paulo. Vol. 23, 2020 B Dossié Especial ® 2020;23:e0129



Politica e planejamento no Vale do Paraiba e Litoral Norte 11 de 20

e aumentando disparidades sociais.

Nesse cenario de enfraquecimento do que é publico e favorecimentos de atores
privados destaca-se, inclusive, a discutivel sustentabilidade do desenvolvimento ambien-
tal (tal como proposta no PAM), no sentido de sua incompatibilidade com as logicas
hegemonicas neoliberais, sobretudo na questio da apropriacéo privatista de bens de uso
comum, a exemplo da 4gua.

Foi justamente em meio a retomada do planejamento regional em escala nacional
(SENRA, 2011), tensionado pela elaboragio do PAM no estado paulista, que se estabe-
lece, em 2012, o novo quadro de organizacéo politico-institucional de uma regido me-
tropolitana para o Vale do Paraiba e Litoral Norte (figura 4), ao encargo de coordenagio
da AGEMVALE (SAO PAULO, 2015) e da organizacio representativa do Conselho
de Desenvolvimento Metropolitano, de cariter normativo e deliberativo, a quem cabe
estabelecer as regras de criacio e funcionamento do Conselho Consultivo, das Camaras
Teméticas para as funcoes publicas de interesse comum e CAmaras Especiais voltadas a
programas, projetos ou atividades especificas.

Figura 4 — Divisoes regionais do Vale do Paraiba e Litoral Norte para fins de estudos
e planejamento.
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Segundo o Estatuto da Metrépole (BRASIL, 2015), com suas primeiras alteragdes
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feitas em 2018, as circunstancias atuais da RM-VPLN refletem o modus operandi relati-
vamente tardio da AGEMVALE, que apenas em 2018 chega ao Termo de Referéncia e
Guia Metodolégico para elaboragido do PDUI, sem que se tenha muita informagéo, até
0 momento, acerca do tratamento as questdes das fungdes publicas de interesse comum,
da cooperagio interfederativa e, sobretudo, a da participacéo social, do qual os diferentes
agentes do processo de planejamento e da elaboracéo do plano nao podem se esquivar.

Por fim, ndo se pode desconsiderar a recente extingdo’ da EMPLASA pelo gover-
no paulista — depois de mais de 40 anos de existéncia exercendo papel importante na
estrutura administrativa estadual e no subsidio técnico que, recentemente, prestava as
regides metropolitanas (SILVA NETO, 2010b) —, completando o quadro de incertezas
ligadas aos rumos da politica territorial e do planejamento regional.

Relacoes estado, sociedade e territério: interesse comum e planejamento
socialmente construido

Realinhando aos desenvolvimentos precedentes sobre a organizagio do espago regio-
nal e a histéria do planejamento que lhe afeta, as incertezas e desafios do presente momento
enfeixam-se em ponderagdes a respeito das fungdes publicas de interesse comum no centro
da discussido mais geral sobre as relacoes entre Estado, Sociedade e Territ6rio — objeto maior
para a reflexio sobre os caminhos e descaminhos da politica territorial e do planejamento
regional, integrados & dimensao socioambiental da organizagio territorial e das agdes.

No quadro do acontecer institucional e do acontecer social mais amplo, com-
pondo as dindmicas relacionais e organizacionais diante dos processos de transformagao
socioterritorial na RMVPLN, em vista do PDUI, apresenta-se a hipétese da necessaria
habilitagio e/ou reabilitagio social e do poder publico para a formulagio e consecugao de
um planejamento socialmente necessério e construido. O que subentende a integragio de
acoes favordveis a prevaléncia do interesse regional comum, ou de comum acordo entre
agentes envolvidos, diante do desafio de elei¢ao do que é prioritario, em distintos contextos
e prazos de tempo, para superacio das disparidades socio territoriais regionais e locais.

O fato é que a criacio da RMVPLN engendrou expectativas e empenho institucio-
nal conjunto para acompanhar os acontecimentos, mediante iniciativas de associagio e
mobilizagio de grupos interessados, levando a discussdes sobre o desenvolvimento regional
e o planejamento, além de anilises em multiplas dimensées da problemética socio terri-
torial. Observatérios, coletivos, eventos, movimentos articulados e agdes com propdsito
participativo se constituiram em nome de causas diversas, ora convergindo ora buscando
afirmacdes identitarias, mas criando, de fato, sinergias de agregagio, conscientizagio e
posicionamento condizentes as urgéncias da transicio histérica.

Dentre outros exemplos de agao desse tipo, destaca-se a iniciativa de articulagao
entre a Casa do Patrimdnio do Instituto do Patrimo6nio Histérico e Artistico Nacional
e a Universidade de Taubaté para a criagio do Observatério da Paisagem, que, junto a
Universidade do Vale do Paraiba e outras instituigdes, organizagdes e coletivos, tem se

7. Em 15 de maio de 2019.
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constituido como rede colaborativa dedicada a discuss@o sobre as relagdes entre cultura,
meio natural e patrimdnio, visiveis nas paisagens culturais e socio ecolégicas de territé-
rios e lugares da regido. Organizando rodas de conversa itinerantes, eventos e visitas a
locais de interesse, o trabalho culminou, em dezembro de 2018, na entrega de uma carta
aberta (OBSERVATORIO DA PAISAGEM, 2018) ao Conselho do Desenvolvimento
Metropolitano, com recomendacdes ao PDUI relativas ao debate sobre cultura e meio
ambiente, entendidos como funcdes publicas de interesse comum, e a0 novo macrozo-
neamento regional; ao desenvolvimento e protecdo do patrimoénio cultural, de paisagens
e identidades regional e locais; a restricdes a urbanizacio e a superagio da dicotomia
urbano-rural; 4 salvaguarda de comunidades e saberes; a inventarios participativos etc.

Se essa iniciativa tipifica a mobilizaco e articulagio de agdes de agentes diversos,
no é a Ginica que se tem testemunhado e acompanhado, e o que se observa, por hipétese,
pode ser considerado como tendéncia de organizagio social e posicionamento coletivo
em torno de interesses comuns.

Mas, e o que dizer do acontecer institucional ligado & AGEMVALE? Se a recém
regido instituida fizera-se notar por efeitos imediatos, tais como o fim das ligagoes inte-
rurbanas entre os municipios e os 6nibus da EMTU em rodovias e cidades principais;
o regimento do Conselho e o apoio técnico da EMPLASA; a criagdo de um site para
divulgacdo de Atas do Conselho e documentos preparatérios para contratar o PDUI; e
ainda, a criac@o e o regulamento do Fundo Vale e contatos da agéncia com instituicoes
e atores locais, os encaminhamentos do novo diretor executivo empossado em abril de
2019 sdo ainda desconhecidos.

Todavia, no parece ser em vao a expectativa de que novos debates sobre as prio-
ridades do desenvolvimento regional — envolvendo as Camaras Temaéticas e multiplas
interlocugdes e redes de pesquisa que se prenunciam —, possam suscitar investigagoes e
reflexdes sobre a politica territorial e a governanga metropolitana, no Ambito da coorde-
nacdo interfederativa acordada aos anseios e consideracoes de atores e agentes sociais
interessados.

Com essa perspectiva centrada na questio crucial das relacoes entre Estado e So-
ciedade, a dinAmica das relagdes verticais (entre atores constelados em grupos e distintos
niveis de poder ou influéncia) e horizontais (entre agentes atuando na proximidade do
cotidiano em diferentes lugares da regido), envolve distintas objetivagdes do principio da
integracdo, centros unificadores e toda movimentagao social no eixo dos interesses comuns.

Nesse sentido, néo se pode deixar de pensar no desenvolvimento regional integrado
sem considerar a perspectivacio tedrica e da a¢do politica envolvendo nio s6 a questao
primordial da democratizagio social diante de um quadro politico de democracias em
crise (POGREBINSCHI, 2004); o papel da educacio e da universidade para a cidadania
e a transformagio da sociedade; o reconhecimento de agentes que se entendem como
portadores da for¢a de transformagio; a promogio permanente do debate social, em
diferentes esferas publicas, a construgdo do comum, enfim.

Logo, a questdo da politizagdo da sociedade e da acdo posicionada dos cidadaos
estd no cerne da discussdo sobre as funcdes publicas de interesse comum e a respectiva
integracdo de atores e agentes — do poder publico e da sociedade civil —, de compromis-

Ambiente & Sociedade B S&o Paulo. Vol. 23, 2020 ® Dossié Especial B 2020;23:e0129



14 de 20 Gomes e Andrade

sos e responsabilidades, de entendimentos e agdes, em meio ao contexto da participagdo
social no locus da resisténcia ao que nio coopera, portanto, a politica territorial e ao
planejamento socialmente necessério e construido.

E entfo, indaga-se: quais as problemadticas socio territoriais se definem para além
do ambito local e exigem, de fato, a discussido do que é o interesse comum e de quais
agentes no exercicio de suas fungdes poderiam promover agdes integradas aos designios
da transformac@o — com superacio da crise humana, social e urbana de nossos dias, de
disparidades estruturais e desequilibrios no sistema da natureza, com mais equidade, enfim.

Territ6rio, meio natural e fungdes publicas de interesse comum

Com as alteracoes histéricas do sistema regional de paisagens naturais, causadas
pelo uso e ocupagio do solo e intensa urbanizacéo, néo se pode dissociar andlises e agdes
ligadas as relagdes entre sociedade, meio natural e territério usado. As problematicas
ambientais sdo essencialmente sociais, sdo integradas as probleméticas socio territoriais
mais criticas e, por isso, exigem tratamento integrado. No contexto regional, essa ne-
cessidade e exigéncia, ja observadas historicamente por analistas e planejadores, estdo
no cerne da atual discussdo sobre o planejamento, a organizagao e o cumprimento das
fungdes publicas de interesse comum.

Todavia, equacionar entendimentos e anélises para fins da proposi¢io de integragao
de acdes de entes federados presentes na regiao nio é tarefa que desconsidere certo nivel
de entrosamento e acordo entre os mesmos e nem, tampouco, a prevaléncia do interesse
comum, regional (ou metropolitano), sobre o local, o interesse garantido pela autonomia
municipal. Tudo dependeria, de fato, “do modo como se articulam os diferentes niveis de
interesse comum” (SILVA NETO, 2010b, p. 11 e 14).

De outro lado, ndo seriam despreziveis os intimeros atores e agentes sociais implica-
dos nas andlises e acoes propostas (diante de problematicas socio territoriais e ambientais),
ainda que os limites da gestdo democrética se definam, inicialmente, pela apropriagao
retérica de idedrios dos direitos humanos e a cidade e pelos espagos institucionais criados
para a participagao social, reduzida, todavia, ao papel meramente legitimador das pro-
postas em discussio, previamente elaboradas pelo poder publico. Ao contririo, a gestdo
democratica da politica territorial constitui uma questio emergente fundamental nos mais
diversos féruns e debates, e envolve, essencialmente, as relagoes entre estado e sociedade
civil, para além do exclusivo exercicio do poder coercitivo e regulador da l6gica dos atores
do mercado junto ao Estado.

Outra forma de objetivagio da integracdo regional-metropolitana condiz a esfera
indissocidvel de enfrentamentos, na andlise e na politica, entre as fungdes publicas de
interesse comum elas proprias, tais como se poderia ressaltar as fungdes inter-relacionadas
de interesse comum que seriam, a0 menos, o planejamento territorial, 0 uso e a ocupagio
do solo, o meio ambiente e o desenvolvimento econdmico. Além disso, cada um destes
campos funcionais poderia ser objeto de estudo para identificacdo de fungdes derivadas,
se assim se pode dizer.

Outro tratamento integrado atentaria para as relagdes entre as fungdes em exer-
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cicio, no contexto de interesses e responsabilidades compartilhados, e as problematicas
territoriais e ambientais integradas, constituindo os substratos da vida social tal como se
organizam no contexto regional ou em Ambitos inter-regionais ou locais. Nesse sentido,
observando a figura 5, podemos indagar quais as probleméticas socio territoriais e ambien-
tais depreenderiamos do uso do solo na MMP ou na RMVPLN. E quais as implicacoes
dessas probleméticas para o planejamento regional, considerando, pois, a definicdo de
interesses comuns para a proposicdo de agdes e arranjos organizacionais.

Figura 5 — Uso do Solo na Macrometrépole Paulista.

Fonte: por Daniel José de Andrade. Dados obtidos em MAPBIOMAS, 2016.
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Por fim, uma enumeragio de probleméticas da RMVPLN pode balizar, em sua
abrangéncia, possibilidades investigativas para a realizagio de pesquisas e anélises especi-
ficas. Assim, destacam-se, dentre outras de igual importancia: 1. A questio da sustenta-
bilidade do desenvolvimento urbano, tratada pela discussido dos modelos de urbanizacéo
ou cidades compactas e de cidades dispersas (SILVA NETO, 2010a); 2. A problemitica
geral da bacia hidrogréfica do Rio Paraiba do Sul e, particularmente, dos conflitos socio-
ambientais resultantes do uso e ocupagio exploratérios e especulativos da vérzea, tais
como os oriundos da extragio da areia e expansio urbana; 3. As limitacoes da gestio de
4reas protegidas para a promocio do desenvolvimento socioecondmico e a preservagio
de comunidades e culturas; 4. A questdo da habitagio em 4reas irregulares, ou de risco, e
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do saneamento ambiental; 5. Os impactos de grandes obras de engenharia; 6. Problemas
socio territoriais e ambientais em conflitos com as legislagdes correspondentes®.

Conclusao

O artigo procurou relacionar a organizagdo do espaco regional ao contexto da
metropolizagdo paulista, ressaltando, no discorrer da histéria da politica territorial na-
cional e do planejamento regional, a proposi¢ao da organizacio regional como estratégia
de controle dos efeitos negativos da concentracéo urbano-metropolitana de Sdo Paulo e
promogao da logica de sua expansio e desenvolvimento.

Com o objetivo de reconhecer objetivagdes do principio da integragio regional,
ou metropolitana, ressaltou-se a indissociabilidade entre organizacéo fisico-territorial e
social e organizagao politico-institucional; a perspectiva da integragdo de problematicas
socio territoriais e ambientais do espago regional e destas com as analises e acoes politicas
e de planejamento afins; e, assim, destacando a dimens@o integrada das relacoes sociais
verticais e horizontais, envolvendo os entes federados entre si, o estado e os diferentes
atores e agentes da sociedade civil, e as relagdes entre estes, inclusive.

No encadeamento final do artigo, propde-se alguns apontamentos para a refle-
xA0 sobre o planejamento socialmente construido, o que se deu e deve se desenvolver
no contexto do avanco da democratizacio no ambito social e de relagdes com o poder
estatal, levando-se em conta as limitacoes de processos participativos e tendo como foco
a articulagio de diferentes atores e agentes para o cumprimento das funcdes publicas
de interesse comum e, sobretudo, os desafios dados a defini¢do de interesses regionais
prevalecentes, no quadro de problemiticas integradas, sobre aqueles garantidos pela
autonomia municipal.
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CILENE GOMES
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NORTE: A INTEGRACAO REGIONAL EM QUESTAO

Resumo: O artigo organiza sentidos gerais da formacéo socioespacial do Vale do Paraiba
e Litoral Norte integrada & metropolizacdo em contexto paulista, a experiéncia histérica
do planejamento regional e & normativa da atual organizagio politico-institucional de
uma regido metropolitana. Buscando identificar as objetivagdes do principio da integragao
inerente ao Estatuto da Metrdpole, questionamentos, hipéteses e consideracoes sobre as
relacoes entre estado e sociedade e as fungdes puiblicas de interesse comum, constituem
os resultados e termo conclusivo da reflexdo em vista de ressaltar a devida promogao
do debate académico, ampliado a diversos agentes sociais, acerca do desenvolvimento
regional e do planejamento socialmente necessério e construido.

Palavras-chave: metropolizagio; Vale do Paraiba e Litoral Norte paulista; politica
territorial; planejamento urbano e regional; integragio regional.

POLICY AND PLANNING IN PARAIBA VALLEY AND NORTH COAST:
REGIONAL INTEGRATION IN DISCUSSION

Abstract: The article organizes general meanings of the socio-spatial formation of the Vale
do Paraiba and north coast integrated to the metropolization in the context of Sao Paulo,
the historical experience of regional planning and the current normative of the political-
institutional organization of a metropolitan region. Aiming to identify the objectives of
the integration principle inherent to the Metropolis Statute, questions, hypotheses and
considerations about the relations the state and society and public functions of common
interest are the results and conclusive conclusion of this reflection in order to emphasize
the proper promotion of the academic debate, extended to diverse social agents, about the
regional development and the socially necessary and constructed planning.

Keywords: metropolization; Vale do Parafba and North Coast of Sio Paulo; territorial
policy; urban and regional planning; regional integration
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NORTE: LA INTEGRACION REGIONAL EN CUESTIO

Resumen: El articulo organiza sentidos generales de la formacion socioespacial del Valle del
Paraiba y Litoral Norte integrada a la metropolizacién en el contexto paulista, la experiencia
histérica de la planificacién regional y la normativa actual de la organizacién politico-
institucional de una regién metropolitana. Intentdndose identificar las objetivaciones del
principio de integracién inherente al Estatuto de la Metrépoli, los cuestionamientos, las
hipétesis y consideraciones sobre las relaciones entre el estado y la sociedad y las funciones
publicas de interés comin constituyen los resultados y término conclusivo de la reflexion
con el fin de resaltar la debida promocién del debate académico, ampliado a diversos
agentes sociales, acerca del desarrollo regional y del planeamiento socialmente necesario
y construido.

Palabras clave: metrépolis; Valle del Paraiba y Litoral Norte paulista; politica territorial;
planificacién urbana y regional; integracién regional.
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