Avaliacao de novos

projetos urbanos metropolitanos.
Limites do ente federativo municipal

Evaluation of new urban projects in metropolitan
areas. Limits of the federal municipal entity

Resumo

Na lacuna da figura da regido metropolitana como
entidade federativa brasileira, o marco legal rela-
cionado as politicas publicas urbanas e regionais
oferece limitacdes a iniciativas municipais de dese-
nho de grandes projetos urbanos que tém uma 16-
gica de realizacdo na articulagdo supramunicipal.
As avaliagdes de projetos urbanos — neste artigo,
duas operacdes urbanas na Regido Metropolitana
de S&o Paulo, nos municipios de Sao Paulo e San-
to André — possibilitam a compreensao dos limi-
tes municipais, em termos dos recursos de gestao
disponiveis, bem como a reflexao critica que pode
orientar agdes politicas no sentido da transforma-
¢do do quadro juridico-institucional relativo ao
pacto federativo.
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Abstract

Due to the absence of the figure of the metropolitan
region as a Brazilian federative entity, the legal
landmark related to urban and regional public
policies offers important limitations to municipal
initiatives of design of great urban projects whose
logic of accomplishment lies in the supramunicipal
articulation. Evaluations of urban projects - in this
article, two urban operations in the Metropolitan
Region of S&o Paulo, in the cities of Sdo Paulo
and Santo André — enable the understanding
of municipal limits, in terms of the available
management resources, as well as a critical
reflection that can guide political actions towards
the transformation of the legal-institutional frame
related to the federative pact.
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economic-territorial reshaping; urban public
policies.

Cadernos Metrdpole, Sao Paulo, v.11, n. 22, pp.545-570, jul/dez 2009



Eulalia Portela Negrelos

Apresenta¢ao

0O conjunto de instrumentos de indugdo de po-
liticas de desenvolvimento urbano presente no
quadro juridico nacional — Constituicao Federal
(1988) e Estatuto da Cidade (2001) — oferece
ampla gama de alternativas para que os mu-
nicipios construam politicas publicas urbanas
que relinam estratégias para a melhoria das
condicdes da vida nas cidades. No entanto, no
ambito metropolitano, em funcéo, entre outros
fatores, das caracteristicas do pacto federati-
Vo vigente em nosso pais, que nao incorpora
as regides metropolitanas como ambitos de
articulacao efetiva de politicas publicas, a apli-
cacao daqueles instrumentos (que comumente
exigem, no nivel metropolitano, a formulacdo
de acdes solidarias entre municipios) encontra
impeditivos politicos, administrativos e insti-
tucionais que obstaculizam a gestdo metropo-
litana efetiva desses territorios. Essa situacdo
politico-institucional se vé agravada pelo qua-
dro de fragmentacao e dispersao econdmico-
territorial impostos pelo modo de producao
capitalista em sua forma flexivel na nova glo-
balizacdo da economia.

Com o objetivo de avaliar a aplicagdo do
instrumento da operacao urbana consorciada
em municipios metropolitanos, analiso alguns
efeitos da auséncia de um espaco institucional
metropolitano, e as tentativas de superacao
dessa lacuna através de iniciativas municipais
de construcao de dois grandes projetos urba-
nos (GPU), baseados naquele instrumento,
em dois municipios da Regido Metropolita-
na de S&o Paulo (RMSP): Santo André — Eixo

Tamanduatehy, 1998 e Sdo Paulo — Rio Verde-
Jact, 2004 (Ver Mapa 1). Esses grandes proje-
tos fazem parte de um processo de remodela-
¢ao econdmico-territorial, entendido como um
conjunto de estratégias de reestruturacdo que
ultrapassam o ambito fisico do territorio e se
justificam por seu carater econdmico, tanto no
sentido da producao quanto no sentido da va-
lorizagdo imobiliaria, imprimindo um novo mo-
delo ao territério e, a0 mesmo tempo, manten-
do as bases da producao capitalista do espaco
urbano (Negrelos, 2005).

A avaliacdo focaliza as fragilidades im-
postas pelo quadro de fragmentacao das poli-
ticas publicas ante novas estratégias de produ-
¢do capitalista do espaco urbano que induzem
a formulagao publica de operacdes urbanisti-
cas de grande porte para a realizacao da velha
equacdo dos investimentos estatais em infra-
estrutura como ancora para o estabelecimento
privado no territorio.

Outras iniciativas sao consistentes com as
duas operagoes em relevo, todas elas indicando
a centralidade das estruturas viarias na confor-
macdo das intervencdes sobre o territorio, tais
como: a previsao de Zonas de Desenvolvimento
Econémico em Sertdozinho e Capuava no Plano
Diretor de Maua (1998); a ampliacao do aero-
porto internacional em Guarulhos, ja prevista
pelo governo federal desde o plano diretor ori-
ginal de 1980/1981; o Rodoanel Metropolitano
em execucao pelo governo estadual. No campo
da viabilizacdo da acessibilidade as acdes se
concentram de forma privilegiada na regiao
metropolitana, uma vez que, apesar da compe-
téncia constitucional do ambito estadual para a
gestdo das regides metropolitanas, sua atuacao
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Mapa 1 - Grandes Projetos Urbanos associados na RMSP
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se concentra na construcao de estruturas de
transporte e acesso, articulando investimentos
em regides estratégicas e atraentes para o ca-
pital e para as classes sociais privilegiadas: ae-
roporto, porto, area central remodelada — Nova
Luz, através de metr6, vias expressas. A hege-
monia do viario se confirma articulado a outros
projetos na regido metropolitana, combinando
planejamento, gestdo, estratégia e projetos va-
riados, reafirmando o rodoviarismo para os flu-
xos de producao e consumo.

Cenario dos novos requisitos
da producao capitalista da
cidade: grandes projetos
urbanos e a lacuna da gestao
metropolitana

A complexa questdo da elaboracdo de Grandes
Projetos Urbanos em regides metropolitanas
deve ser enquadrada em um cendrio construido
internacionalmente a partir de novos requisitos
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da economia capitalista, sobretudo quanto aos
segmentos industrial e de comércio e servicos.
Esse processo de recomposicao “estratégica”
do sistema capitalista no ambito internacio-
nal, que ndo é uma novidade dado o carater
internacional do capital desde as formula¢des
tedricas de Marx, se estende de forma pratica,
e principalmente ideoldgica, na transformacao
dos costumes,’ e esta apoiado fortemente pela
esfera estatal de regulacdo da vida social.

No ambito territorial, em particular no
urbano,? podemos verificar duas fortes tendén-
cias analiticas historicas: a primeira, baseada
na teoria politica sobre “a cidade do capital”
(Lefebvre, 1999) referindo-se a analise critica
da cidade como meio de reproducao do capi-
tal e, a0 mesmo tempo, produto da produgdo
capitalista do espaco, destinada a fomentar
crescentemente os efeitos perversos do sis-
tema capitalista, sobretudo no que se refere
a segregacao socioespacial e a valorizagao
desproporcional de alguns lugares — de exce-
|éncia para os investimentos — em detrimento
de outros — de concentracdo popular de baixa
renda e que serve como bacia de forca de tra-
balho. A segunda diz respeito a visdo segundo
a qual a cidade, em meio a novos tempos de
globalizacao, esta pressionada a converter-se
em palco, ndo de lutas sociais, como na teoria
anterior, mas em campo de acao “estratégica”
dos agentes congregados em um ambiente de
"consenso”, proporcionado pelos expedientes
praticos do “planejamento estratégico”.

Em ambos os campos de abordagem so-
bre a cidade, adquirem centralidade o Estado
e seu papel de regulacdo e regulamentacéo da
vida social, compreendida como uma complexa
rede de movimentos de producdo e consumo
que, no modo de producao capitalista, se dao

em constante ambiente de conflito de inte-
resses, principalmente os que ocorrem entre o
capital e o trabalho. A centralidade do Estado
em termos de regulacdo gera uma série de con-
flitos e tensdes, uma vez que o Estado tem um
papel fundamental de construcao das politicas
publicas, a0 mesmo tempo em que a sociedade
deve ter cada vez mais capacidade de partici-
par efetivamente e com instrumentos concretos
de controle sobre a formulacao e implementa-
¢ao dessas politicas publicas no sentido de que
realmente atendam os interesses sociais.

0O Estado recebe uma série de pressdes
politicas, sobretudo em forma micropolitica
(Foucault, 1979), sobre a decisao de aplicacao
de recursos na remodelacdo do ambito urbano,
no sentido de “facilitar” investimentos priva-
dos e, dessa forma, contribuir para realizar ca-
da vez mais o capital que, na globalizacao, se
move de forma desterritorializada e capaz de
assentar-se em qualquer lugar (Santos, 1999)
do espaco mundial.

Nesse processo de crescente sobrecarga
de atribuicdes do Estado em relagdo a poten-
ciacdo dos investimentos, sobretudo na esfera
municipal (que no Brasil se intensifica a partir
da descentralizacdo de atribuicées ao munici-
pio, propiciada pela Constituicdo Federal de
1988), os instrumentos tradicionais de planeja-
mento estatal, sobretudo na area do urbanis-
mo, ja ndo sao adequados aos novos requisitos
de producao “estratégica”. Assim, a regulacdo
exercida pelo planejamento tradicional sofre
também uma remodelacdo metodoldgica e se
transforma em “estratégia” e "“consorciacéo”,
em operacdes urbanas que incorporam forte-
mente seu carater financeiro e remodelador
de padrdes através do desenvolvimento de
projetos urbanos. A acao reformadora do final
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do século XIX, baseada em sanitarismo (como
discurso estatal) e na crenca de reforma social
modernizadora (como discurso técnico), exacer-
ba, no final do século XX, sua face financeira e
de exploracdo da renda fundiaria, promovendo
os similares historicos resultados de elitizacao
e expulsdo das camadas populares daqueles
territérios que se convertem em interessantes
para o capital imobiliario ou produtivo.

Para comportar tal movimento de trans-
formacao de paradigma de planejamento, pas-
sando da norma a estratégia, o Estado formula
novos procedimentos, com a incorporacao cres-
cente dos agentes sociais e econémicos nao
apenas como participes das decisdes, mas como
participes formalizados na produtividade terri-
torial, ou seja, criando expedientes legais para
a efetiva participacao financeira do capital no
territério como é o caso das “operacdes urba-
nas consorciadas” e as "parcerias publico-pri-
vado”. Essa adequacdo, que também demanda
uma nova forma de relacionamento com a so-
ciedade e com a comunidade interna ao Estado
(com énfase no seu corpo técnico), se manifesta
como uma pretensa reforma do Estado em que
se dao diversas transformacdes de praticas, es-
tratégias, procedimentos e acoes, voltados pa-
ra, por um lado, promover uma maior “eficién-
cia e eficacia” e potencializar recursos publicos
e, por outro lado, viabilizar a abertura de canais
para as formas novas de participacdo do ca-
pital privado nos investimentos publicos. Esse
processo tem incorporado, inclusive, ainda que
de forma limitada, as camadas populares nas
arenas de discussao, resultado de fundamental
pressdo dos movimentos populares no sentido
da democratizacdo do acesso ao Estado.

Essa formulacao conforma os novos ex-
pedientes de remodelacdo econémico-territorial

na cidade e na metrépole, e que a literatura do
urbanismo vem tratando como Grandes Pro-
jetos Urbanos, inclusive de ambito metropoli-
tano (Ezquiaga, 2001; Lungo, 2005; Negrelos,
2005). A remodelagao econdmico-territorial é
entendida aqui ndo apenas como um projeto
a mais para o municipio, mas como resultado
de estratégias empresariais que se infiltram
na formulacao estatal, premida por agir sobre
seu ambito territorial de poder — fundamen-
talmente no municipio que é ente federativo
com competéncias constitucionais para a ela-
boracdo de projetos urbanos e de politicas de
desenvolvimento urbano — no sentido de atrair
para os seus limites os investimentos privados
que podem ser potencializados por um Grande
Projeto Urbano, formulado com a capacidade
de gerar novas condicdes para a produtividade
desse capital investido.

E o municipio, e no a regido metropo-
litana, que comporta a base territorial para a
formulacao de grandes projetos, bem como o
conjunto de instrumentos constitucionais para
a atuacdo e é nessa contradi¢do que se cons-
troem as duas operagdes urbanas aqui anali-
sadas. Sao operagdes formuladas na légica de
seu desempenho na estrutura econémica me-
tropolitana, e se relacionam necessariamente
de forma associada na Regido Metropolitana
de S&o Paulo, e mais, na Zona Leste da metro-
pole, em uma clara tentativa de oferecer uma
nova alternativa de investimentos ante as ope-
racdes desenvolvidas no vetor sudoeste a partir
dos anos 1990. Claramente é no ambito terri-
torial metropolitano que essas operacdes tém
defendida sua pertinéncia enquanto concepcao
e enquanto manejo de um conjunto de com-
ponentes da base técnica relativa ao planeja-
mento fisico-territorial (economia, sociedade,
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caracteristicas fisico-ambientais, tipologias de
projetos).

Como se vera, é patente a visualizacao de
que o municipio de Sao Paulo, de forma isolada,
nao compde um polo de atracdo de populagdo
moradora ou trabalhadora. Sao Paulo é centro
de um tempo-espaco metropolitano; é centro
de uma imagem de polo de atragdo, enquanto
o fendmeno territorial neste lugar é metropo-
litano. Nesse sentido, os Grandes Projetos Ur-
banos aqui se estruturam em torno da consoli-
dacdo do territdrio construido como metropole,
buscando a viabilizacdo de fluxos e transporte
em sua associacao nesse ambito regional. Ao
mesmo tempo, buscam vincular-se a imple-
mentacdo das variadas politicas publicas de
ambito social e econdmico-territorial que ainda
sao formuladas fundamentalmente na esfera
municipal, sem respaldo em instrumentos me-
tropolitanos de gestao, inexistentes no quadro
politico-institucional do pacto federativo.

A formulacdo de uma grande operacdo
urbana para a Zona Leste do Municipio de Sao
Paulo por parte da administracdo municipal,
com extensdes de influéncia para municipios
vizinhos, se deve a mescla de diferentes vi-
sdes sobre o territdrio: por um lado, é inega-
vel a confirmacao de uma visao de futuro, de
possibilidade de reverter uma situagdo de iso-
lamento e de adensamento periférico que foi
baseado na construcao de grandes conjuntos
habitacionais de promocao estatal, ocupacdes
de moradia precéria em areas ambientalmente
protegidas, componentes de um modelo de ex-
tensédo periférica fundamentado no lote com a
casa propria autoconstruida. Esse foi o modelo
utilizado e empregado largamente em todas as
cidades metropolitanas brasileiras e que ser-
ve como aplicacdo as grandes cidades latino-

americanas. No entanto, os projetos em desen-
volvimento para a Zona Leste de Sao Paulo se
devem muito menos a uma visdo de reversdo
do processo de exclusao socioterritorial e mui-
to mais a confirmacdo e aprofundamento de
um processo de extensdo das possibilidades
de maior acumulagao de capital, ao “liberar”
fluxos e acessos entre os dois maiores equipa-
mentos logisticos de transporte de carga e mer-
cadorias do Brasil — o aeroporto internacional
de Guarulhos e o porto e Santos (Ver Figura 1).

Estratégias de cooperacao
supramunicipal do municipio
de Santo André no
enfrentamento da reconversao
economica do ABC

Em funcdo do debate interno a regido do ABC,
no final dos anos 1980, acerca da crise que
a desconcentracdo industrial, ou a chamada
"reestruturacdo produtiva”, vinha provocando
na economia regional do ABC paulista, alguns
expedientes institucionais foram utilizados pa-
ra tentar atuar na minimizagdo de efeitos ne-
gativos que a denominada “evasao industrial
do ABC" tem causado tanto a producao de re-
cursos financeiros para investimentos publicos
quanto a elevacao do indice de desemprego,
principalmente industrial, comum as sete cida-
des da regido (Santo André, Sao Bernardo do
Campo, Sao Caetano do Sul, Diadema, Maug,
Ribeirao Pires e Rio Grande da Serra) que tem
passado por um processo de envelhecimento
de suas estruturas urbanas e, com relevancia,
de suas estruturas produtivas. Esse processo
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Figura 1 - Ligagdo do Aeroporto Internacional em Guarulhos
ao Porto de Santos, na légica combinada
dos grandes projetos analisados
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ocorreu em toda a regido do ABC e particular-
mente em Santo André, pois

[...] com o apoio e incentivo do poder lo-
cal, buscou-se na década de 90 reorde-
nar o uso do espaco urbano e incentivar
a instalacdo e ampliacdo de atividades
industriais, comerciais e de novos servi-
¢os, visando com isso atender a novas
demandas do setor produtivo e também
da populacao da regido. (Montagner,
2004, p. 8)

0O primeiro dos expedientes foi a criacdo
do Consorcio Intermunicipal do ABC, em 1992,
instituicao de direito privado, composta pe-
los 7 prefeitos, reunidos estrategicamente em
torno da questdo ambiental da disposicao dos
residuos sélidos e no sentido da discussao con-
junta de todos os temas de interesse regional.
Dentre eles, a insercdo de 56% da regido na
Area de Protecio dos Mananciais como impe-
ditivo para a extensao das estruturas produti-
vas, sobretudo industriais em todo o territério
(Rolnik e Somekh, 2004, p. 118).

Outro expediente foi a instalacao de um
amplo debate na regido do ABC, com extensao
estadual devido a competéncia constitucional
em assuntos metropolitanos, a respeito da
ampliacdo da participacdo da sociedade na
discussao realizada nas instituicdes locais e
regionais. Como o Consdrcio agrega apenas
os prefeitos, outros setores vinham reivindi-
cando sua participacdo na instituicao, constan-
temente negada por motivos aparentemente
estatutarios. Em marco de 1997, foi instalada
a Camara Regional do Grande ABC, com a par-
ticipacao do governo do estado (governador

e alguns secretarios), dos sete prefeitos, de
representantes da classe trabalhadora, da
classe empresarial e de entidades que reinem
associacOes e entidades de carater urbano e
regional (destaque importante deve ser dado
ao Forum da Cidadania do Grande ABC, que
reline diversas institui¢des sociais como asso-
ciacdes de empresas e sindicatos de trabalha-
dores, agregando grupos de defesa do meio
ambiente e movimentos ecologistas) com o
objetivo de elaborar e implementar o que se
denominava “projeto estratégico de desen-
volvimento da regido”. Nessa nova arena de
discussoes, portanto, foram firmados acordos,
a partir da ideia de “consenso”, e foi criada,
em 1998, a Agéncia de Desenvolvimento Eco-
ndmico do ABC, com a competéncia, inclusive,
de producado e divulgacdo de base atualizada
de dados e de andlises cientificas do panorama
socioecondmico da regido do ABC. Esse con-
junto de iniciativas pode ser analisado como a
efetiva construcdo do que conhece como uma
nova estrutura de governance aplicada no ABC
(Klink, 2001). Essa aplicacdo conceitual é con-
sistente com uma nova governance que, numa
nova fase de atuacao metropolitana, posterior
ao “neolocalismo p6s-constituicao de 1988"
(Azevedo e Guia, 2000, p. 545), a governanca
poderia estar sendo alcangada ao superar

[...] a dimenséo do desempenho admi-
nistrativo, abarcando também o sistema
de intermediacdo de interesses, especial-
mente quanto as formas de participacao
dos grupos organizados da sociedade no
processo de definicao, acompanhamento
e implementacéo de politicas publicas.
(Ibid., 2000, p. 547)
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O conjunto das instituicdes regionais
construidas no ABC

[...] € uma nova institucionalidade, Unica
no Brasil, que foi sendo criada ao longo
da década de 1990, acompanhada de um
conjunto de acdes discutidas coletivamen-
te, implementadas seja bilateralmente,
seja multilateralmente, acdes de coopera-
¢ao que envolvem, inclusive, cooperagéo
de municipios. (Daniel, 2003, p. 65)

Como a questao da “evasao industrial”
afeta de forma mais aguda alguns municipios
da regido, foram tracadas estratégias diferen-
ciadas para enfrentar os efeitos do processo de
saida de unidades de producao da regido. Os
municipios que mais sentem essa problematica
sao: a) do ponto de vista de diminuicdo da con-
tribuicdo das industrias, Santo André efetiva-
mente; b) do ponto de vista da impossibilidade
de atracdo de indUstrias por conta da sua total
insercdo na Area de Protecio aos Mananciais,
Ribeirdo Pires e Rio Grande da Serra.

Quando observamos alguns dados sobre
o0 quadro da regido em termos de atividade
econdmica, temos os seguintes resultados, até
1999 (Agéncia de Desenvolvimento Econdmico
do ABC, 1999):

e Acentuada concentragao setorial da in-
dustria no Grande ABC, principalmente em
montagem de veiculos automotores, reboques
e carrocerias, produtos quimicos, maquinas e
equipamentos e artigos de borracha e plastico,
que, juntos somavam cerca de 70% do total
industrial;

e Dessas areas de produgdo, 40% se referem
a montagem de veiculos automotores, rebo-
ques e carrocerias, sendo que para as demais
regides do Estado essa area representava ape-
nas 7% do valor adicionado industrial;

e Os grandes estabelecimentos industriais
eram responsaveis por cerca de 60% da re-
muneracao total dos ocupados na industria no
Grande ABC, ficando os micro e pequenos com
apenas 14% e os médios com 26%. Nas demais
regioes do estado, os grandes estabelecimentos
desse setor ficavam com 38% da remuneracdo
total dos ocupados na indUstria e os micro e
pequenos com cerca de 26%;

e Em relacdo a RMSP, o Grande ABC encon-
trava-se super-representado nas atividades in-
dustriais (25% do valor adicionado e 20% dos
ocupados) e sub-representado nas atividades
comerciais (10% do valor adicionado e 11%
dos ocupados);

e Concentracao espacial das atividades in-
dustriais, e também de outros setores da eco-
nomia, principalmente em Sao Bernardo do
Campo e Diadema (juntos representando 2/3
do valor adicionado e do pessoal ocupado na
industria do ABC e, Sao Bernardo isoladamente
apresentando 50% do valor adicionado e 40%
do pessoal ocupado no setor);

e Santo André contribuia com Sao Bernardo
na soma do pessoal ocupado e do valor adicio-
nado no setor comercial: juntos chegavam a
2/3 de ambos os indicadores, ficando cada um
com 1/3, tanto em ocupacao quanto em valor
adicionado.

e Concentracdo muito grande da industria
de transformacao do ABC, pois apenas 9 gru-
pos de 3 divisdes da indUstria da regido parti-
cipavam com 50% do valor adicionado e 40%
do pessoal ocupado, sendo responsaveis por
apenas 16% do total de estabelecimentos in-
dustriais da regido. O estudo ndo aborda as di-
mensdes territoriais ocupadas por essas indus-
trias, no entanto, sabemos que sao unidades
produtivas de grandes dimensdes que marcam

Cadernos Metrdpole, Sao Paulo, v.11, n. 22, pp. 545-570, jul/dez 2009 553



Eulalia Portela Negrelos

fortemente o cenario das cidades, excetuando-
se Ribeirdo Pires e Rio Grande da Serra.

Esses dados sao fundamentais para
compreender os objetivos de remodelagao
econdmico-territorial das instituicdes e da so-
ciedade do ABC concentrando-se, no geral, na
manutencao do quadro de estabelecimentos
industriais e comerciais em seu territorio, bem
como na elevacdo do emprego. No caso de
Santo André, o foco se localizou na ampliagao
de unidades com tecnologia atualizada, uma
vez que o principal efeito negativo da “evaséo
industrial” no municipio se deve ao fato de
seu parque industrial ser antigo, relacionado
ao primeiro estabelecimento da industria de
transformacdo ao longo da Estrada de Ferro
Santos-Jundiai, na passagem do século XIX ao
XX. Diferentemente de Sao Bernardo do Cam-
po, onde o desenvolvimento urbano-industrial
foi incrementado a partir do estabelecimento
das grandes industrias automobilisticas da
década de 1950, com o desenvolvimentismo e
a disseminacao do rodoviarismo no Brasil.

Santo André passa, paralelamente ao
processo de construcao de politicas supra-
municipais e de 6rgaos regionais de desen-
volvimento, a elaboracdo de Grandes Proje-
tos Urbanos com base no objetivo e discurso
da reconversao econémica e territorial, com
elementos de gestdo e politicas publicas e
bastante impregnado da metodologia do pla-
nejamento estratégico: “Santo André Cidade
Futuro” (processo considerado participativo,
envolvendo a sociedade local para formular as
grandes diretrizes de desenvolvimento da ci-
dade para um periodo de vinte anos) e o “Pro-
jeto Eixo Tamanduatehy”, um grande conjunto
de pequenas operacdes urbanas consorciadas,

que configuram uma grande operacao (ver Fi-
gura 2).

O conjunto de projetos, de base terri-
torial por um lado e de base social por outro,
dizem respeito a estratégias tanto de acao re-
gional quanto de acdo municipal na construcao
da relacdo entre o regional e o local no cenario
da reestruturacdo produtiva. No que se refere a
acao regional, o municipio tracou uma estraté-
gia de cooperacao e conflito entre os agentes
sociais, politicos e econdmicos locais e regio-
nais para gerar acordos regionais através do
consenso; a outra estratégia regional foi a de
recriar o ABC na Regido Metropolitana de Sao
Paulo ndo como periferia, mas como uma nova
centralidade quando

[...] a regido deixaria de ser um suburbio,
qualificado por ser uma passagem entre
a capital e o porto, para se tornar um lu-
gar, uma cidade com dinamica propria.
(Daniel, 1998, p. 3)

Nessa estratégia, os projetos urbanos
assumiram centralidade para o desenvolvi-
mento local, destacando o Eixo Tamanduatehy,
abrangendo a Avenida dos Estados, o Rio Ta-
manduatei, a Avenida Industrial, chegando até
a Av. Dom Pedro Il, considerado como o ponto
critico principal da realidade de “abandono”
das plantas industriais antigas e a consequen-
te configuracdo de um quadro de deteriora-
¢ao tanto urbanistica quanto paisagistica. Um
conjunto de profissionais foi chamado a dar
legitimidade a todo o processo, ja desde 1997,
desde suas primeiras discussoes internas e de-
bates publicos: Jordi Borja, Alain Lipietz, Andrés
Rodriguez-Pose. Foi a seguinte formulacdo que
deu sustentacdo a construcdo do Projeto Eixo
Tamanduatehy:
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0 eixo da Av. dos Estados (comple-
mentado pela Av. Industrial) permite a
construcdo de diferentes cenarios futu-
ros. Na auséncia de planejamento es-
tratégico, essa zona pode permanecer
com uma ocupacao rarefeita, com um ou
outro empreendimento privado de porte,
com dificuldades de acesso (apenas a al-
ternativa rodoviaria da Av. Estados, com
servicos ferroviarios de baixa qualidade e
persisténcia de enchentes). Por oposicao,
uma estratégia municipal consistente po-
de criar condicdes para, nas proximas dé-
cadas, transformar esse macroeixo num
centro urbano de tercidrio avancado de
dimensdes regionais e até metropolitanas
(considerando que a expansao do tercia-
rio de ponta que vem ocorrendo no muni-
cipio de Sao Paulo pode perfeitamente se
espraiar pelo eixo da estrada de ferro em
direcdo ao Grande ABC — como ocorreu
no passado com a indUstria — desde que
as condigdes urbanas propiciem essa pos-
sibilidade). Para isso, varios ingredientes
serdo necessarios: um projeto urbanisti-
co de porte (combinado espacos publicos
amplos, monumentalidade, legislacao
urbanistica adequada e equacionamento
dos problemas de infraestrutura), capaz
de criar oportunidades de negécios (no
comeércio, no terciario de exceléncia, em
lazer e entretenimento, etc.) compativeis
com a apropriacdo publica de parte da
valorizacdo imobilidria resultante dos
investimentos publicos; e a transforma-
cao da ferrovia num metrd de superficie
(elemento-chave para garantir acessibili-
dade diferenciada, livre dos congestiona-
mentos de transito). (Daniel, 1998, p. 5.
0 grifo é meu)

Os esforcos de formulagdo do Projeto Eixo
Tamanduatehy concentraram-se, por outro lado,
no municipio de Santo André, sem articula-
¢ao operativa com Mauda — onde nasce o rio

Tamanduatei e que contém uma importante ex-
tensao da ferrovia Santos-Jundiai — e tampouco
com Sao Caetano do Sul, que apresenta tanto
0 rio quanto a ferrovia em seu territrio. Nesse
sentido, os limites municipais para um projeto
de grande porte sdo imediatamente sentidos,
tanto do ponto de vista dos efeitos de atracao
de investimentos quanto em relacdo as praticas
fiscais que seguem municipalizadas. Apesar dos
esforcos intelectuais dos consultores em Santo
André de realizar articulagbes regionais com o
Projeto, que indicaram o Eixo Tamanduatehy co-
mo constitutivo de uma avenida “Diagonal Sul”
que articularia as zonas leste e oeste da regiao
metropolitana (formulacdo que foi absorvida
pelo Plano Diretor Estratégico de Sao Paulo em
2002), sem Maua e Sdo Caetano do Sul, ao tre-
cho intermediario representado por Santo André
cabera uma limitada capacidade de transforma-
¢ao economico-territorial e as diferencas intra-
regionais seguirdo marcando a gestdo munici-
pal e regional (ver Mapa 1 e Figura 3).

Formulagdes com base
metropolitana a partir do
municipio de Sao Paulo.
Incorporacao da Zona Leste
na l6gica da remodelagao
economico-territorial

A operacao urbana Rio Verde-Jacu, cujo centro
é a obra da Av. Nova Trabalhadores, mais co-
nhecida como “Jacd-Péssego”, liga a Rodovia
Ayrton Senna até o Municipio de Maua (na
totalidade da formulagdo da proposta). Dessa
extensao total, a operacdo urbana ja aprovada
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Figura 3 — Sdo Paulo — Operac¢des Urbanas no PDE/2002

i
i

\ b Centro Integrado de Abastecimento de Sao Paulo
Operagao urbana existente
Operagao urbana prevista

Projeto estratégico (centro olimpico)
Projeto estratégico
Projeto estratégico em corredor
Parque linear (Rodoanel)
Sistema vidrio estrutural (nivel 1)
Parques e reservas existentes
Limite de 4rea de protegao ambiental
Referéncia urbana
Hidrografia
Limite de &rea de protegdo e recuperagao dos mananciais
Estagéo de metrd proposta
Estagéo de metrd existente
Rodoanel em operagao
R Rodoanel em obras
” aeseea R0G0aNE! (altemativa de tracado proposto Dersa 2002)
r magy, Linha de trem
Al e LiMite domunicipio de Sao Paulo
#nE aea Limitedos municipios vizinhos de Sao Paulo

Fonte: Prefeitura do Municicpio de Sao Paulo, Secretaria Municipal de Planejamento Urbano
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se refere ao trecho de S&o Miguel Paulista até
Sao Mateus com a transposicao da linha férrea
até a Rodovia Ayrton Senna (que ficaria a cargo
da PMSP), e a transposicao da Rodovia Ayrton
Senna até Guarulhos (a cargo do governo do
estado de Sao Paulo).

Na porcao sul do projeto, a avenida tem
previsao de extensdo ainda pelo municipio de
Sao Paulo, no territorio da Subprefeitura de
Sao Mateus até o municipio de Maua onde es-
sa prefeitura tem o projeto de liga-la a Avenida
Papa Jodo XXIII que se articularia ao Rodoanel
Metropolitano no seu trecho sul (em constru-
¢do), no sentido de conduzir todo o fluxo de
veiculos para as rodovias Anchieta e Imigran-
tes (ver Mapa 1 e Figura 1).

Esse Grande Projeto Urbano tornou-se o
eixo de um programa publico da prefeitura de
Sao Paulo, na gestao 2001-2004, sob o titulo
"Programa de Desenvolvimento Econémico da
Zona Leste” (Prodel). A iniciativa de formular
o Prodel partiu da prefeitura paulistana e rece-
beu adesao das prefeituras envolvidas, princi-
palmente de Maua e Santo André, interessadas
na efetivacdo dessas obras, considerando-as
"alavancas” para uma transformacao das pos-
sibilidades de conexao produtiva e de fluxos
de mercadorias. Maua nao tem ligacdo com
nenhuma rodovia diretamente, apesar de pos-
suir um importante parque industrial de base
petroquimica, e Santo André precisa articular-
se com Sdo Bernardo do Campo e Diadema
para atingir as rodovias Anchieta e Imigrantes,
respectivamente. Para Santo André, ha um
interesse adicional na conexdo, desde Maua,
com a Avenida dos Estados, que comporta o
Projeto Eixo Tamanduatehy, em cuja extensdo
segue o vetor sul-norte, chamado “Diagonal
Sul” e "Diagonal Norte" pela Prefeitura de Sao

Paulo no seu Plano Diretor Estratégico, como
indicado anteriormente (ver Figura 3).

No interior da OUC Rio Verde-Jacu en-
contra-se o “Polo Industrial de Itaquera”, apro-
vado desde a década de 1980 na Assembleia
Legislativa do Estado de Sdo Paulo e conside-
rado, na lei da operacdo, como “ZEDE - Zona
de Desenvolvimento Econémico” e no Plano
Diretor como “ZIR — Zona Industrial em Rees-
truturacdo” (ver Figura 4).

0 pressuposto da formulacdo do pro-
grama, “mudar a regiao pelo desenvolvimento
econdmico” esperava seu alcance através de
trés linhas de atuacao: "Atracdo de investi-
mentos, Empregos e ocupacdes de qualidade”,
"Formacao de recursos humanos e de pesqui-
sa”, "Integracdo com a metrépole” (PMSP,
2004c¢). O pressuposto aparece articulado a
ideia de que a Zona Leste é o centro da RMSP,
com 32,68 km?, 22% da area do MSP, com
3,3 milhdes de habitantes correspondendo a
1/3 da populacao do municipio de S&o Paulo.
A escala da operacdo urbana aumenta muito
em relacao ao previsto no PDE (Figura 3), che-
gando a 77,6 km?, sendo que apenas a ZEDE
incorpora 7 km? (PMSP, 2004a), em um muni-
cipio com 1.509 km? e a regido metropolitana
com 8.051km?, 2.139km? urbanizados e cerca
de 17.800.000 habitantes (IBGE/2000).

As trés linhas estruturadoras do progra-
ma, consideradas “linhas de acdo para gerar
crescimento econdmico, transformacdo urbana
e inclusdo social” tém a seguinte formulacdo
(PMSP, 2004a):

e "Integracdo fisico-territorial” — resultou
na Operacao Urbana Consorciada Rio Verde-
Jacu (lei municipal 13872, 13/07/04), baseado
no complexo viario da Avenida Jacu-Péssego,
na extensdo da Avenida Radial Leste até
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Figura 4 — Operacao Urbana Rio Verde-Jacu - Localiza¢do Geral

Fonte: PMSP, 2004b.

Guaianazes e na implantacao de rede vidria
interna a Zona Leste, para permitir fluxos e co-
municacdes na regiao, facilitando a mobilidade
para o trabalho e o consumo.

|n

e "“Desenvolvimento Institucional” — resul-
tou no Programa de Incentivos Seletivos para
a Area Leste do Municipio de S&o Paulo (lei
municipal 13.833, 27/5/2004), bem como a
instituicdo de um “comité gestor”, misto entre
representantes de 6rgaos da Prefeitura e de en-
tidades da sociedade civil e a estruturagdo de
um “Escritério Técnico”, “para ser um 6rgao
empreendedor, na busca do investidor, no dialo-
go com os agentes locais, na coordenacdo das
acdes de varias esferas do governo e na busca
de financiamento publico e privado”. Impor-
tantes objetivos da implantacao desse 6rgdo

sao os de “garantir agilidade na aprovacdo de
projetos e aprovar automaticamente propostas
que seguirem parametros pré-estabelecidos.”

e Investimento em capacitagdo e em “edu-
cacdo e conhecimento”, localizado na regido —
orientou a institui¢do da Fundacao Municipal de
Ensino Superior e Técnico (lei municipal 13.806,
10/5/2004), com implantacdo de escola supe-
rior de satide publica, na Cidade Tiradentes, e
previsdo de implantacdo de escola superior de
engenharia e administracdo em Itaquera.

Os dados sobre a Zona Leste, demanda-
dos em 2004 pela Prefeitura ao Cebrap, para
comparar as regioes Leste e Sul (na formula-
¢do de um Plano de Desenvolvimento Metro-
politano que seria fator de negociagdes numa
possivel novo gestao através da reeleicdo para

Cadernos Metrdpole, Sao Paulo, v.11, n. 22, pp. 545-570, jul/dez 2009 559



Eulalia Portela Negrelos

o periodo seguinte) demonstram a fragilidade
econdmica da sub-regido leste do municipio,
bastante populosa e com maiores indices de
crescimento de sua populacédo (Diniz, 2004):

e Aumenta sua populacao no periodo 1991
a 2004 (493 mil contra 789 mil);

e Em 1996, apresentava 1,5% dos estabe-
lecimentos de todo o municipio, empregando
44.000 pessoas; representava 1,5% da ocupa-
¢do total do municipio em 15 grupos de ativi-
dades e 58% do pessoal ocupado;

e Em 2001, continha 1,7% dos estabele-
cimentos de todo o municipio, empregando
40.000 pessoas (queda de 8,1%), com 18 gru-
pos de atividades e 67% do pessoal ocupado;

e Aumenta a diversificacdo nos setores
econémicos, mas continua a fragilidade da
industria;

e O setor de servicos apresenta o pior qua-
dro de fragilidade (sem atividades financeiras,
por exemplo).

Ao mesmo tempo em que chegava a
aprovacao da operacao urbana Rio Verde-Jacu
na Camara Municipal, a Prefeitura de S&o Pau-
lo dava continuidade aos estudos sobre a Zona
Sul, no intuito de desenvolver outra operacdo
urbana em torno do canal Jurubatuba, junto a
represa do Guarapiranga.

Em relacdo com a Zona Leste, a Zona Sul
apresenta dados que demonstram uma maior
intensidade de atividade industrial (ibid.):

e Diminui a populacdo de 1991 a 2004 (225
mil contra 168 mil);

e Na Zona Sul aumenta producdo entre
1996 e 2001 (8,7% contra 10%), enquanto na
Zona Leste ha baixa capacidade produtiva e de
articulagdo interindustrial.

Os empreendimentos buscados pelo
Prodel seriam prioritariamente os baseados

em investimentos privados industriais (princi-
palmente bens de capital e téxtil/moda), para
a instalacao de unidades na ZEDE, e ndo os
do terciario avancado como se convencionou
acreditar fossem os Unicos interessantes para
a implementacao de operagdes urbanas con-
sorciadas (como nas OUC Aguas Espraiadas,
Faria Lima e Agua Branca que ainda néo se
consolidou como foco de atracdo de massivos
investimentos do setor terciario) (Sandroni,
2002).

E justamente na ZEDE, cujo perimetro
de funcéo industrial j& havia sido delimitado
havia duas décadas (e ainda ndo implemen-
tado na sua totalidade até o momento), que
a OUC prevé a aplicacao do instrumento de
parcelamento, edificacdo e utilizacdo compul-
soria com a indicacao da outorga gratuita do
direito de construir por alguns anos para atrair
os investimentos industriais. Percebe-se aqui
uma tentativa, isolada, de inversao do proces-
so de avanco do terciario buscando retroceder
ao estabelecimento de cadeias industriais que
teriam correspondido a fase fordista de desen-
volvimento industrial, ainda que no segmento
téxtil se priorize, no corpo da operacao, as ati-
vidades relacionadas a moda e confeccao.

0 que se chamou “Foco no desenvol-
vimento industrial da Zona Leste” apresenta
uma fragilidade, pois, embora a Zona Industrial
na Zona Leste ja esteja prevista na legislagdo
estadual como ZUPI — Zona de Uso Predomi-
nantemente Industrial, ampliada em 2003 de-
vido a lei aprovada na Assembleia Legislativa
do Estado de Sao Paulo, se verifica que, durante
a formulacdo da proposta do Prodel, o investi-
mento industrial ali se encontrava bastante ra-
refeito; uma das hipdteses explicativas se refere
a uma possivel retencao especulativa de valor,
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aguardando os investimentos publicos para es-
corar e viabilizar os investimentos privados.

Por outro lado, ha um ambito de articula-
¢do do marco regulatoério municipal para o fo-
mento do desenvolvimento econdmico com a
politica industrial em ambito federal. Os dois
setores da industria visados para implantacdo
no ambito do Programa de Desenvolvimento
Econdmico da Zona Leste do Municipio de Sao
Paulo sdo téxteis e bens de capital (9,5% do VA
industrial do MSP).

Andlises demandadas pela Prefeitura de
Sao Paulo para dar suporte técnico ao Prodel
(Cebrap, 2004), bem como a um programa de
carater metropolitano com a eventual reeleicao
municipal, oferecem uma série de indicagdes
vinculadas ao desempenho municipal e regio-
nal de um programa como esse. Ao analisar
os bens de capital com o setor de farmacos
(14,7% do VA industrial do MSP), esse estudo
indica que:

[...] do ponto de vista nacional esta alian-
¢a se justifica por serem estes setores
amplamente deficitarios no comércio in-
ternacional, de sorte que a criagdo de ins-
trumentos que aumentem os elos internos
da cadeia produtiva destes segmentos
contribuiria para a reducao da vulnerabili-
dade externa. ... estes ramos de atividade
tém gastos em P&D muito superiores aos
demais setores do municipio, sobretudo
no caso de produtos quimicos, com espe-
cial énfase para a industria farmacéutica.
(Amitrano, 2004, p. 24)

Esses setores tém capacidade de gerar
emprego e renda diretos e indiretos e os far-
macéuticos predominam na zona sul do muni-
cipio de Sao Paulo e em Guarulhos. Dai que se
mostrava viavel o investimento para atracdo

de empreendimentos industriais ligados aos
bens de capital, para a producao de maquinas
e equipamentos:

No que concerne a estruturacao do es-
paco econdémico do municipio as reper-
cussdes de tal adensamento podem ser
bastante positivas, uma vez que o setor
encontra-se relativamente disperso na
capital. Uma alternativa possivel é a pro-
mocao de atividades na fronteira entre as
zonas sul e leste do municipio, regido ja
ocupada por empresas do setor de bens
de capital. Além disso, estes segmentos
tém média e alta propensdo a vendas
externas. O reforco de condicoes adequa-
das de exportacao, o que inclui desde a
melhoria do sistema modal até o porto
de Santos e aos terminais de carga do
aeroporto de Viracopos, pode ter reper-
cussdes positivas tanto do ponto de vista
macroecondmico como local, uma vez
que maiores exportacdes, certamente, se
traduzirdo em maiores niveis de emprego,
renda e arrecadacao para o municipio de
Séo Paulo. (Amitrano, 2004, pp. 28-29)

A forca politica a frente da Prefeitura e
responsavel pela formulacao da OUC Rio Verde-
Jact e do Prodel pretendia sua reeleicao para
a gestdo 2005-2008, liderada pelo Partido dos
Trabalhadores. Para além do discurso técnico
das viabilidades apontadas pelos indicadores
econdmicos, esta o campo do discurso politico
tanto de manutencao do poder no &mbito fede-
ral (aliado ao governo municipal no poder até
2004) e a articulagdo com a politica industrial
federal elaborada no &mbito do IPEA — Institu-
to de Pesquisas Econdmicas Avancadas, seriam
um importante passo para o reforco de uma
alianca politica entre Sao Paulo e o Planalto
Central.
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Uma avaliacdo da acao politico-institu-
cional da PMSP orienta a compreensao sobre
a OUC Rio Verde-Jaci como um campo expe-
rimental de projeto de uma gestdao metropo-
litana, articulada ao corpo social através de
entidades representativas como o Férum de
Desenvolvimento da Zona Leste e do Conselho
Municipal de Desenvolvimento Urbano. Essa
intencdo de gestao metropolitana se identifica
em todas as pecas legais aprovadas pela Ca-
mara Municipal com certa articulagdo estadual
através de poucos deputados estaduais — prin-
cipalmente os vinculados a ZUPI em Itaquera
e os relacionados aos municipios articulados
diretamente a OUC, como Guarulhos e Maua.
Nesse sentido, o Prodel baseado na OUC lan-
cou mao de recursos de gestao da sociedade
paulistana e metropolitana ainda que néo ti-
vesse alcancado repercussao na Assembleia Le-
gislativa ndo superando iniciativas isoladas de
deputados estaduais.

Novos recursos de gestao
territorial e a demanda

por um espaco politico-
institucional metropolitano

N&o é de menor importancia o fato de que
parte das prefeituras envolvidas na discussao
de programas e projetos com forte énfase na
cooperacao metropolitana durante o periodo
de mandatos municipais de 2001 a 2004 (Sao
Paulo, Santo André, Maua e Guarulhos), estava
comandada por liderancas de um mesmo parti-
do politico — o dos Trabalhadores —, todos alia-
dos do governo federal, a partir da eleicao de
Lula em 2002. Santo André e Maua ja vinham,

inclusive, sendo governadas por essa forca des-
de 1997, além de que Santo André e Sao Paulo
tiveram seus primeiros governos petistas no
periodo 1989-1992.

Esse fato indica o forte componente po-
litico requerido para a formulacao de acdes
regionais e, neste caso, metropolitanas, na au-
séncia de um espaco institucional, fosse ele go-
verno metropolitano ou parlamento metropoli-
tano nos moldes propostos por Raquel Rolnik
e Nadia Somekh (2004, pp. 122-123), e corro-
borados na cristalina formulacdo de Emilio Pra-
dilla, em relagdo a experiéncia metropolitana
no México, aplicavel a regido metropolitana de
Séo Paulo:

0 crescimento metropolitano ultrapassou
os velhos limites politicos e administrati-
vos das cidades; para garantir a demo-
cracia efetiva e a gestdo integral, social-
mente responsavel e eficiente das metro-
poles, e enfrentar suas contradicdes se
impde o desenho de formas de governo
metropolitano — executivo, legislativo,
empresas publicas — e instrumentos de
desenvolvimento adequados para as no-
vas formas socioterritoriais — metropoles,
cidades-regido, etc. (Pradilla, 2003, p. 13.
A traducéo é minha).

No caso do municipio de Sao Paulo, o
corpo justificativo da operacao indicava a ne-
cessidade do “Estabelecimento de um modelo
de relacionamento entre governo municipal e
a sociedade local com base na participacdo dos
trés niveis executivos da Federacdo (municipal,
estadual e federal)” (PMSP, 2004a). No entanto,
no estudo nao foram indicadas as repercussoes
metropolitanas do Programa ap6s sua implan-
tacdo. Uma das fragilidades nesse campo se
refere ao exposto anteriormente, relacionado

562 Cadernos Metrépole, Sao Paulo, v. 11, n. 22, pp.545-570, julldez 2009



Avaliacdo de novos projetos urbanos metropolitanos

as trés linhas metodoldgicas de onde partiu a
aprovacao de uma das trés leis municipais re-
lacionadas ao Prodel, os chamados “incentivos
seletivos” ou uma renuncia fiscal para a atra-
¢ao de investimentos industriais, sobretudo na
ZEDE em lItaquera. Esse tipo de proposta, no
ambito de uma politica pablica de base econo-
mico-territorial na regido metropolitana, acirra
a competicao entre cidades.

0 componente do desequilibrio fiscal,
aliado ao desequilibrio politico (ndo superado,
mesmo com o quadro partidario que se confi-
gurou de 2001 a 2004), tem aderéncia também
a "visdo localista, focalista e setorialista da
politica urbana”, fortalecida, inclusive pelo Es-
tatuto da Cidade, que teve, nos anos 1990, no
planejamento com base na competicdo entre
os lugares uma crenca que

[...] homogeneizou na sociedade brasi-
leira 0 modelo de formulacao de plane-
jamento urbano baseado apenas na ideia
de que é possivel aumentar a competicao
entre os lugares oferecendo aos fluxos
econdmicos que circulam na economia
nacional e mundial vantagens compara-
tivas baseadas no critério de competicao
dos lugares e no oferecimento de vanta-
gens fiscais. (Ribeiro, 2004, p. 132)

A OUC Rio Verde-Jacu, apesar de voltar o
olhar para a periferia leste, estava imbuida da
ideia de competicdo entre lugares, com o dis-
curso de alcar a Zona Leste a categoria de um
lugar de investimentos, produtivo e potencial-
mente modernizante. Nesse sentido, a articula-
¢ao entre o municipio de S&o Paulo com os mu-
nicipios da zona leste da RMSP se mostrou im-
prescindivel. No entanto, a visdo da competicao
entre lugares predominou ao priorizar aqueles
municipios que tém localizaco privilegiada nas

rotas da producdo, logistica e comunicagdes
nacionais e internacionais — Guarulhos e parte
do ABC. O desenvolvimento concomitante das
analises de investimentos na zona sul do muni-
cipio de Sao Paulo e a articulagdo com Osasco,
via operacodes urbanas ao longo das marginais
do rio Tieté e do rio Pinheiros, demonstra a op-
¢do do método de investimento baseado na
competicao interlugares (Cebrap, 2004).

E particularmente interessante a con-
firmacao, a partir da avaliacao das operagdes
urbanas consorciadas em Santo André e em
Sao Paulo, da ativacdo econdmico-territorial
da zona leste da RMSP, do processo indicado
acima, de que apés a crenca, nos anos 1980,
de que o desenvolvimento poderia ocorrer em
qualquer parte do territério, dada a capacidade
do capital, aliado as tecnologias de comunica-
¢ao, estar conectado em qualquer lugar, o cres-
cimento continua nas regides metropolitanas
(Ribeiro, 2004). As iniciativas de implementa-
¢do de OUC na RMSP informam claramente a
visao de que poderiam se desenvolver ali dadas
as condicdes de atrair os fluxos econdmicos
por sua localizacdo privilegiada no interior da
aglomeracao metropolitana e, mais, muito bem
equipada do ponto de vista logistico e de es-
pecializacdo de mao de obra. Por outro lado,
os dados sobre a regido informam processos
de empobrecimento, degradacdo ambiental e
violéncia intraurbana, consistentes com a ideia
de que a metropolizacao ou a intensificacdo da
metropolizacdo é o “olho do furacdo das ques-
toes sociais” (ibid.).

As operacoes urbanas avaliadas, implan-
tadas em setores de populacdo majoritariamen-
te de renda baixa e sujeitas a vulnerabilidades
e riscos permanentes, incorporam elementos
que se referem a novas formas de relagdo entre
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os capitais industriais e o trabalho, com um
campo de parcerias entre empresas, sindicatos,
universidades e prefeituras, do periodo pos-
fordista (Lipietz e Leborgne, 1988). Expedientes
desse tipo sao encontrados na concepgdo da
OUC Rio Verde-Jacu e nos seus subprodutos le-
gislativos (além dos incentivos fiscais, a criacdo
de uma instituicdo de ensino superior e técni-
co) no sentido de aliar novas tecnologias a uma
nova producéo industrial.

A criacao da instituicao de ensino supe-
rior é comparavel a iniciativa da USP — Univer-
sidade de Sao Paulo e do governo do estado
de SP em expandir o campus universitario para
a zona leste reformulando os fluxos metropoli-
tanos relacionados tanto ao ensino e pesquisa
quanto as classes sociais. A USP Leste se arti-
cula diretamente com o discurso municipal de
Séo Paulo de expansao de infraestrutura para o
desenvolvimento do conhecimento, ainda que
seja conhecimento com base profissionalizante
e técnico que atende diretamente a formacao
da bacia de empregos de uma grande camada
da populacéo pobre que ali reside.

A avaliacao dos estudos técnicos da
principal consultoria envolvida (Atkearney,
2003a/b e 2004) nos possibilita algumas refle-
x0es. Do ponto de vista da viabilidade econo-
mica dentro dos setores produtivos analisados,
apesar do manejo de uma base de dados bas-
tante sofisticada, néo foi observado o efeito ti-
po “"domind” de um programa como esse, bem
como os efeitos benéficos e maléficos sobre as
regides envolvidas. Nao basta medir o impacto
em relacdo a geracao de empregos formais e
impacto na PEA — Populagdo Economicamente
Ativa ou em relacdo ao PIB — Produto Interno
Bruto. E fundamental aplicar técnicas de simu-
lacdo de impactos em relacdo a capacidade de

geracao de subemprego, empregos informais
e desemprego, realidade premente na Regiao
Metropolitana de Sao Paulo. Isto porque é ine-
vitavel a deflagracdo de um processo migraté-
rio para a regido, induzido pela implantacao
de um "polo de desenvolvimento” ou parque
industrial.

Essa pressdo demografica ou popu-
lacional, bem como a pressao em relagao a
empregabilidade, gera uma demanda especi-
fica para cada setor de servicos publicos, tais
como saneamento basico, habitacdo, salde,
educacdo, recreacao, entre outros. Assim, po-
de-se afirmar que os estudos que orientaram
a formulacdo da operacgédo carecem justamente
da visdo metropolitana sobre alternativas de
investimento de recursos publicos em outros
tipos de projetos que pudessem ter um maior
impacto na geracao de emprego ou de outro
tipo de emprego, ligado a economia popular.
Ao contrario da énfase que os relatérios técni-
cos dao a questdo das exportagdes dos produ-
tos gerados na regido a partir da implantacdo
do Programa, nem tudo é a exportacdo, e as
economias locais ou domésticas sao possiveis
fontes de geracao de riqueza que devem ser
consideradas.

0 Programa, estruturado segundo as
orientacdes econdmicas da consultoria, garan-
te aos investidores as condi¢oes de uma alta
rentabilidade sem, no entanto, considerar os
custos sociais implicados e que finalmente re-
cairiam sobre as financas da autoridade local, e
inclusive nacional, uma vez que a implementa-
¢ao ndo é metropolitana dada a auséncia desse
espaco institucional.

No que se refere ao territorio, ndo fo-
ram analisados os impactos ambientais sobre
0s ecossistemas ecoldgico-ambientais, em
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nenhuma escala de abordagem (area da ZEDE,
area da operacdo urbana, Zona Leste do mu-
nicipio de Sao Paulo, Zona Leste da regido
metropolitana, Regido Metropolitana de Sao
Paulo como um todo), nem tampouco em rela-
¢d0 a uma regido economicamente articulada
como o chamado “Complexo Metropolitano
Expandido”.

Ainda que o estudo reflita alguns ambi-
tos de comparacao sub-regional ao interior do
municipio de Sao Paulo, as comparagdes sao
de curto alcance, porque a simples indicacdo
da localizacao da atividade econdmica é insu-
ficiente para refletir a mobilidade ou dinédmica
dos impactos sobre os equipamentos e infraes-
trutura pUblica no ambito regional de pequena
escala, o que ndo da elementos para planejar
os futuros crescimentos e demandas populacio-
nais sobre o territrio urbano e metropolitano.

As operacdes urbanas em Santo André
seguiram sua implementacao a partir, inclusive,
de sua articulacdo ao Plano Diretor aprovado
em dezembro de 2004 e a operagdo em Sao
Paulo foi interrompida com a assun¢do de uma
nova forca politica eleita para o periodo 2005-
2008.

A implementacdo das acdes &, portanto,
municipal, e estd sujeita a decisdes nesse ambi-
to que Ihe conferem éxito ou fracasso de acor-
do com o empenho na gestao realizada. No
entanto, ainda que houvesse a possibilidade de
efetivacdo do plano ou projeto de forma iso-
lada, em termos da atracdo de investimentos,
seja para Sao Paulo ou Santo André, a perspec-
tiva de realizagcdo concreta desses investimen-
tos é muito maior na légica combinada, pois o
potencial de realizacdo de economias regionais
e de ganhos de proximidade a mercado consu-
midor aqui ainda é enorme. Nao é desprezivel o

fato de que ambos os projetos dessa légica se
articulam a um terceiro, a projetada ampliacao
do aeroporto internacional em Guarulhos, e
que o objetivo central e de futuro seja sua li-
gacao com um dos maiores e mais importantes
equipamentos portuarios do Brasil, representa-
do pelo Porto de Santos. Ao mesmo tempo, é
relevante que, ja no final da gestao municipal
do periodo 2001-2004, a partir do éxito do pro-
cesso de construcdo e aprovacdo do Prodel, a
prefeitura de Sao Paulo tivesse estruturado
uma consultoria para a construcao de subsidios
para formular um Programa de Desenvolvimen-
to Metropolitano baseado fundamentalmente
em politicas de desenvolvimento para as Zonas
Leste e Sul do municipio e da Regido Metro-
politana de Sao Paulo (Cebrap, 2004) e que se
desenvolveria em um desejado novo mandato
que ndo ocorreu.

Neste aspecto, é fundamental considerar
a posicao do governo do estado de Séo Paulo,
da mesma forca politica que a vencedora no
municipio de Sao Paulo para o periodo 2005-
2008: alegando falta de recursos para construir
o trecho leste do Rodoanel Metropolitano, a Av.
Jacu-Péssego, eixo da operacdo urbana, vem
sendo considerada desde entao como substi-
tuta do Rodoanel naquela regido. Essa decisao,
em implementacdo atualmente, distorce de for-
ma radical a formulagdo da operacdo urbana
e induz a padrdes de trafego, mobilidade e de
uso e ocupacao do solo incompativeis com o
desenvolvimento econémico-social para a zona
leste no sentido de sua inclusdo socioterritorial.
Ademais, o prdprio governo do estado indica
a fragilidade de seu ambito de planejamento,
uma vez que o Rodoanel Metropolitano nao
deveria, nos diversos tracados e formulagdes
desde sua concepgao, interligar-se diretamente
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a malha urbana e a avenidas que, como a Jacu-
Péssego, sdo estruturais na hierarquia viaria
urbana, em sua concepgao e operagdo desde os
anos 1990.

Na construcdo dos discursos da transfor-
macao, e considerados novos recursos de ges-
tao, os Grandes Projetos Urbanos sdo metéforas
do manejo do capital no tempo e metaforas do
manejo do capital no espaco. Como metéforas,
sao figuras de linguagem, dos discursos de ci-
dade que os sustentam. Como vir a ser, essas
operacdes fazem parte da categoria de projetos
comuns, inclusive no manejo dos componen-
tes fisico-territoriais (obras que constituem seu
corpo material — avenidas, marginais, transpo-
sicOes, terminais de passageiros, pista de pou-
sos e decolagens, entre outros) de um projeto
urbano aplicado a um novo espaco que sera
construido e também das imagens arquitet6-
nicas que orientardo as novas edificacdes. Por
outro lado, como vir a ser metrépole o Grande
Projeto Urbano incorpora e maneja os compo-
nentes temporais do discurso das possibilidades
de um novo lugar: ser algo que ainda ndo é e
que depende do conjunto do ser social e poli-
tico para sua implantacdo. E vira a ser inclusive
para a realizacdo do capital fundiario, principal
aspecto da transformacdo de um lugar ao ser
valorizado pela incorporacdo de transformacdes
territoriais promovidas tanto por obras publicas
quanto por investimentos privados.

Enquanto objeto de discussao publica, no
planejamento que incorpora a participacao so-
cial, sdo variados os agentes que se agregam ao
processo, inclusive os movimentos sociais co-
mumente manejando os discursos divergentes.
A participacao social quer ser, ela prépria, um
elemento temporal de manejo de Grandes Pro-
jetos Urbanos, na medida em que ha agentes

que a reivindicam seu espaco na luta social (Fo-
rum de Desenvolvimento da Zona Leste em Sao
Paulo, Férum da Cidadania do Grande ABC). Os
agentes interiores ao poder politico (dirigentes
do executivo e do legislativo municipal, estadu-
al ou federal) podem, inclusive, querer apoiar-
se na participacao social como expediente de
perpetuacdo no poder (manejo do discurso da
promessa eleitoral), tentando capturar a esfera
da organizacdo social, que é historicamente lo-
cal no Brasil.

Na escala dos Grandes Projetos Urbanos,
devido a seus extensos impactos na economia
e no territorio, e devido a recente incorporacao
da questao da sustentabilidade ambiental pa-
ra a defesa de um projeto, encontramos cada
vez mais a relativa valorizacdao dos estudos
técnicos. No entanto, na questdo do "desen-
volvimento institucional”, enquanto conjunto
de métodos para transformar as estruturas de
discussao publica e de aprovacao das pecas le-
gais que operacionalizardo o projeto, os expe-
dientes sdo os mesmos de sempre: a influéncia
do poder econdémico é muito mais efetiva nos
espacos politicos de decisdo sobre os projetos
de lei, ainda que sejam constituidos espacos de
discussao publica dos projetos.

No sentido da abordagem desses Gran-
des Projetos Urbanos associados na Zona Les-
te da metrdpole, articulando-a de norte a sul,
tanto internamente quanto com outras regides
metropolitanas contiguas, é oportuno indicar
algumas questdes em torno da concepcao de
projetos de ambito metropolitano.

No tocante a eficiéncia isolada de cada um
dos projetos e sua relacdo com a eficiéncia vin-
culada a légica combinada, as partes constituti-
vas da ligacdo entre o Aeroporto Internacional
em Guarulhos e o Porto de Santos, através de
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zonas estratégicas de producdo industrial co-
mo sdo Itaquera, Maua e Santo André, ligadas
pelo Rodoanel Metropolitano, deveriam ser to-
das implantadas para que se alcance o objetivo
final da acessibilidade regional em termos da
producdo econdmica e manutencdo desse polo
nacional de producao e controle do capital.

Considerando as acdes articuladas em
um Grande Projeto Urbano metropolitano que
se constitui de partes formuladas por dife-
rentes autoridades municipais, sua eficiéncia
apenas podera ser claramente dimensionada a
partir da conclusao de todo o eixo viério e das
operacoes urbanas e obras envolvidas. De for-
ma individualizada, o que se pode esperar dos
projetos? Mais competicdo entre cidades é um
dos resultados mais provaveis.

Da operacéo urbana consorciada Rio Ver-
de—Jacu, mesmo sem sua desativagdo a partir
de 2005, é visivel um periodo longo de “espe-
ra” pelo interesse imobilidrio que tem um pe-
rimetro muito extenso para investir e o poder
publico tem obras estruturais para concluir, e
ainda implantar, relacionadas a acessibilidade
interna da Zona Leste, a consolidacao da Zona
Industrial em Itaquera. Além disso, uma com-
plementacdo da operagdo urbana consorciada
deve ainda ser formulada em projeto de lei, se-
guindo o perimetro atual, que finaliza na Aveni-
da Ragueb Chohfi, até o limite com o municipio
de Maua. Este municipio, por sua vez, devera
efetivar sua ZDE — Zona de Desenvolvimento
Econdmico, prevista no Plano Diretor de 1998,
que retine os enclaves industriais e de servigos
produtivos de Capuava e Sertdaozinho, por onde
passa a Avenida Papa Jodo XXIII que ligara ao
Rodoanel Metropolitano, peca-chave na consti-
tuicdo da prevista ligacdo Aeroporto-Porto.

Do Projeto Eixo Tamanduatehy, a luta por
atrair os investimentos localizados, prioritaria-
mente, ainda, no setor terciario, devera seguir
bastante intensificada. Este projeto, na escala de
eficacia isolada, talvez seja o que menos possa
avancar de forma auténoma com a magnitude
esperada, sem as obras estruturais de ligacdo
entre o Aeroporto e o Porto. O cenario para San-
to André ndo mudara tdo intensamente quanto
j@ mudou nos Gltimos 15 anos, se nao forem im-
plementados, para além dos investimentos nos
componentes do Santo André Cidade Futuro,
projetos de articulacdo metropolitana.

Ainda que os projetos se utilizem e se
beneficiem de alguma forma dos discursos de
desenvolvimento local para sua justificativa, é
relevante indicar a importancia da vinculagao
a outros projetos metropolitanos, com relevan-
cia para o Rodoanel.

Os discursos que sustentam em gran-
de parte a formulacdo dos projetos na l6-
gica de sua articulacdo em um territério
metropolitano e intermetropolitano, nao
logrardo construir, isoladamente, realidades
solidarias na regido, uma vez que estas se
localizam no ambito da realizacdo macroe-
condmica e macrorregional. A reconversao
econdmica de um municipio, a localizacao
geopoliticamente construida e a centralida-
de metropolitana nao podem ser alcancadas
de maneira sustentavel apenas como discur-
so; devem ser buscadas regionalmente com
a articulacdo e visualizacao de ganhos possi-
veis na légica combinada, com politicas pu-
blicas de desenvolvimento social e econémi-
Co a partir de recursos de gestdao amparados
em um novo ambiente juridico-institucional
metropolitano.
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Notas

(1) No contexto da ideia de “globalizagdo” como um neologismo para um novo periodo de interna-
cionalizagdo da economia.

(2) Urbano entendido como suporte das estruturas essenciais para a reprodug¢do do capital nas uni-
dades de produgdo na histdria da urbanizagdo (que é histéria da produgdo de novas cidades
adequadas para a reprodugdo do sistema capitalista baseado na industrializagdo).

(3) Dados disponiveis em http://www.emplasa.gov.br, acesso em 27/1/2004. A amplia¢do do pe-
rimetro da operacgdo Rio Verde-Jacu deveu-se, em grande parte, a visdo de que a captura dos
recursos de outorga onerosa do direito de construir deveria ser aplicada em um perimetro con-
tinuo, apesar de que o Estatuto da Cidade ndo indica objecdo a perimetros descontinuos para
transferéncia de valores.
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