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Resumo

O objetivo é analisar o papel das instituicdes administrativas no planejamento urbano
e regional do Estado de Sdo Paulo. Nosso objeto de estudo sao as leis e decretos
estaduais e federais e as acdes do Estado que definiram os padrdes de organizacao
territorial das cidades. Entendemos que a partir deles as agdes administrativas
atribuiram as cidades um modelo de planejamento setorizado e polarizado. Entre as
décadas de 1930 e 1960, esse modelo formou a base para a aplicacdo de uma divisao
funcional urbana fundada nas caracteristicas produtivas e responsavel pela provisao
de recursos. A partir da década de 1960, a organizacao territorial paulista foi
padronizada pelo conceito de polo urbano e o planejamento urbano e regional ficou
submetido as condicionantes econdmicas.
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Abstract

The aim is to analyze the role of the administrative institutions in urban and regional
planning from the State of Sdo Paulo. Our object of study are the federal and state
laws and decrees and the State actions that defined the patterns of territorial
organization of cities. We understand that from them administrative actions attributed
to the cities a model of planning sectorial and polarized. Between the 1930s and
1960s, this model formed the basis for the application of a functional division urban
founded in productive characteristics. From the 1960s, the territorial organization of
state was standardized by the concept of urban polo and urban and regional planning
was subject to economic factors.
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Introducao

As instituicdes administrativas paulistas legitimaram a organizacao territorial
do Estado de Sao Paulo e transformaram as divisbes regionais na base do
planejamento territorial, responsavel pela provisao de recursos para as cidades e pelo
seu desenvolvimento. A politica urbana esteve vinculada ao tipo de organizacao
territorial definido pelo decreto federal no. 311 de 02.03.38 e pelos decretos estaduais
no. 48.162 e 48.163 de 03.07.67 que consolidaram um padrao setorizado e
polarizado para as cidades paulistas.

Assim, identificaremos os diferentes estagios da influéncia das decisOes
politicas aplicadas sobre o territério paulista, considerando o territério como um local
de embates dos diferentes poderes, aqui representados pelos poderes institucionais.

Dessa forma, veremos como as fungdes atribuidas ao territério passam dos
critérios juridicos para os critérios administrativos e como, a partir dessa passagem, o
territério é construido por um modelo de regionalizagdo centralizada e setorizada.
Veremos, também como essa regionalizacdo € apropriada pela disciplina do
planejamento a partir dos decretos federal e estadual, instrumentalizando-a com a
finalidade de promover o equilibrio do desenvolvimento territorial. E, por fim, como
esse processo consolida-se a partir do modelo dos polos (de desenvolvimento e
urbano) como locais de concentracdo das atividades produtivas, contrariando os
objetivos de equidade regional alardeados, porque persistem na valorizacdo dos polos
ja existentes em oposicdo a formagao de novos polos pelo territdrio.

O que se vera é a construcao de um territério baseado na hierarquia urbana
fundada na valorizacdo do aspecto econémico como definidor da sua organizagao.
Primeiramente, a partir da divisdao regional; e no momento seguinte, a partir do
predominio de cidades polos, concentradoras de decisdes e representatividade
institucional. Assim se desenharam os modelos vigentes da organizagao territorial

paulista.

1. Precedentes do Modelo de Divisdao Regional no Estado de Sao Paulo

1.1 Organizacao Judiciaria: as Comarcas
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Podemos considerar que a primeira divisdo regional paulista é derivada da
Organizacdo Judiciaria do Estado de Sao Paulo definida pelo Decreto n. 123 de 10 de
novembro de 1892. Nenhuma outra forma de divisao regional por agrupamentos de
municipios antecede, institucionalmente, a organizagao judiciaria.

Essa divisao regional foi definida por um modelo centralizado desenhado a
partir de um raio de influéncia de um centro capaz de convergir os impasses e irradiar
as decisdes com a finalidade de mediar os conflitos. Embora o regime politico, nesse
periodo tenha se tornado mais flexivel com a Republica (desde 1889, portanto ha
apenas 3 anos), a heranca da centralizacdo das decisdes ecoava no conservadorismo
da manutencdao do poder junto a disciplina judiciaria. E nesse caso, o centro de
decisdo dessas regides foi a Comarca, definida como o principal ponto através do qual

se aplicava a lei:

TITULO I

Da administracdo da justica com relacdo ao territorio

Art. 49, — O territério do Estado, para a administracdo da justica civil e
criminal, divide-se em:

districtos de paz, e comarcas, formando, porém, um soO districto para o
Tribunal de Justica. (ESTADO DE SAO PAULO, 1914, DECRETO No. 123 de 10
de novembro de 1892)

A Comarca é composta por agrupamentos de distritos e municipios afim de
garantir a organizacdo de um sistema de mediacao de conflitos. Consequentemente,
esse centro exerce poder e influéncia sobre os demais nucleos que se organizam ao
seu redor. Portanto, se estabelece um dominio do nucleo central sobre aqueles que
estdo a ele subordinados. Pelas Comarcas passam as decisdes e dela irradia a
aplicagao da lei. Torna-se, portanto o principal elemento de divisao regional e de
organizacao territorial, pois a ela é atribuida a funcdo de dominacao territorial através
do exercicio do poder. A partir desse centro, portanto sdao desenhados os limites de
uma regidao, ou melhor dizendo os limites da area de influéncia da Comarca.

O modelo das Comarcas estabeleceu uma hierarquia minima na conformacgao
de um sistema politico-administrativo paulista. Na verdade, foi o responsavel pela
primeira, e mais duradoura, divisao regional do Estado de Sao Paulo organizando o

conjunto dos municipios em recortes geograficos.

1.2 A Reorganizacao Administrativa Paulista: os Setores
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A partir dos anos 1930, o modelo herdado da organizacao judiciaria, da
constituicdo de um centro de decisdo, sera complementado pelo modelo setorizado,
derivado da reorganizagao administrativa.

Em 1933, Armando Salles Oliveira, interventor federal no Estado de Sdo Paulo,
promoveu uma reforma administrativa a partir do IDORT (Instituto de Organizacao
Racional do Trabalho). O IDORT empreendeu uma proposta de renovagao da
administracdo publica paulista denominada “Reorganizacdo Administrativa do Governo
do Estado de Sdo Paulo” (R.A.G.E.), apresentada em 1935. Fazendo referéncias as
experiéncias dos Estados Unidos, Inglaterra, Alemanha e outros paises europeus, o
IDORT buscou o aparelhamento e a renovagao do governo do Estado. Sua principal
referéncia foi o plano de Racionalizacdo aplicado na Alemanha, a partir de 1924, sobre
as empresas industriais, comerciais e agricolas. Como forma de racionalizar as agoes

publicas e lhes garantir bons resultados, a proposta baseou-se na iniciativa privada:

Nao vemos, pois, porque, para effeito de sua organisagao racional, nao
encararmos o problema administrativo governamental sob o mesmo prisma
da administracao particular. (IDORT, 1935, p. 14)

Assim, o IDORT prop06s um plano de racionalizacdo, ou organizacdo racional
dos servicos publicos abordando a parte governamental e a geral que englobou todas
as fontes de producao. A ideia, portanto foi de regulamentar as atividades publicas e
a relacdo delas com as atividades produtivas, ou seja propor a organizacao racional
do trabalho como forma de proporcionar uma favoravel condicao econémica tanto no
campo da administracao publica como na privada.

O esquema apresentado pelo IDORT, em 1935, dividiu o Governo do Estado
em 05 Secretarias: da Fazenda, da Agricultura, da Viacao, da Justica e do Interior. O
esquema propds um avango institucional de articulacdo de diversos 6rgaos (tribunais,
institutos, reparticdes, juntas, etc.) em secretarias de governo.

Essa organizacdo setorizada influenciou, posteriormente, a forma de
organizacgao territorial do Estado, evidenciando-se pela divisao regional de cada setor
do servico publico. A instituicdo administrativa teve, assim como tinha a juridica,
subdivisGes aplicadas ao territério demarcando suas regides de forma hierarquizada.
Dessa forma, foi comum cada setor da administracao definir critérios especificos para
dividir o territério. O legado foi a criacdo de regides distintas para cada pasta
executiva que redundou em agdes também distintas de cada pasta, sem haver

integracao entre as acoes.
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2. O Modelo Predominante da Divisao Regional: Centralizado e Setorizado

O novo regime instituido por Getulio Vargas, a partir de 1937, definiu novos
parametros para o dominio territorial, como a demarcacao dos limites administrativos
urbanos. Assim, em 1938 a divisdo territorial foi requlamentada por decreto federal e
estadual definindo as diretrizes minimas e essenciais. A partir de entdo foram
institucionalizadas as divisOes territoriais com a finalidade administrativa e ficou
confirmada a fusdo com a organizacdo judiciaria. Segundo o Decreto Lei No. 311 de 2

de marco de 1938 que “dispunha sobre a divisao territorial do pais”:

Considerando que o art. 5 da Constituicdo confere a Unido a competéncia de
resolver definitivamente sobre os limites do territério nacional e fazer o
recenseamento geral da populacdo;

Considerando que essa faculdade implica a de promover a delimitagdo
uniforme das circunscrigoes territoriais;

Considerando, ainda os compromissos assumidos nas clausulas XIV e XV da
Convengao Nacional de Estatistica, a Resolugdo no. 59, de 17 de julho de
1937, da Assembléia Geral do Conselho Nacional de Estatistica e, finalmente,
o critério por este firmado na Resolugdo no. 60, de 17 de julho de 1937, da
Assembléia Geral, para o computo das unidades do quadro territorial da
Republica

Decreta:

Art. - 10, Na divisao territorial do pais serdao observadas as disposicdoes desta
lei.

Art. 2°. — Os municipios compreenderdo um ou mais distritos formando area
continua. Quando se fizer necessario, os distritos se subdividirdo em zonas
com seriacao ordinal.

Paragrafo Unico. — Essas zonas poderdo ter ainda denominacdes especiais.
Art. 39. — A sede do municipio tem a categoria de cidade e |lhe d& o nome.

Art. 40, O distrito se designard pelo nome da respectiva sede, a qual,
enquanto ndo for erigida em cidade, tera a categoria de vila.

Paragrafo Unico. — No mesmo distrito ndo havera mais de uma vila.

Art. 50, Um ou mais municipios, constituindo area continua, formam o térmo
judicidrio, cuja sede a cidade ou a mais importante das cidades
compreendidas no seu territorio e dard nome a circunscrigao.

Art. 6°. - Observado, quanto a sede e a continuidade do territério, o disposto
no artigo anterior, um ou mais térmos formam a comarca. (Decreto Lei No.
311 de 2 de margo de 1938)

A divisao regional que se estabeleceu pela constituicao federal confirmou o
modelo de agrupamento dos municipios em torno de um centro de decisdao ao qual
ficou resguardada a relacao de dominacao territorial de um nucleo sobre os demais.

Com o Decreto Lei, o governo federal padronizou a forma de divisao territorial
exigindo de todos os estados a atualizacdo periddica dos desmembramentos ou

incorporagdes municipais.
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As novas diretrizes territoriais foram, portanto estratégias para ampliar a forca
politica federal articulada as acdes estaduais. Ao exigir a atualizacdao/definicao das
fronteiras interestaduais e dos limites nacionais, o governo de Getulio Vargas
desenhava seu mapa politico com a divisao administrativa garantindo a fusdo entre os
modelos judicidrio e administrativo na formacdo de regides. A partir de entdo, a
criacdo de novas cidades e sua organizacdo hierarquica nos agrupamentos regionais
tornou-se um processo eminentemente administrativo comandado pelas unidades
estaduais.

Nesse mesmo ano, Adhemar de Barros, interventor federal no Estado de Sao
Paulo nomeado por Getulio Vargas, estabeleceu o Decreto No. 9.775, de 30 de
Novembro de 1938, onde “fixa o novo quadro de divisao territorial do Estado”, dando

aplicabilidade ao Decreto Lei 311.

Art. 39. O quadro de divisdo territorial do Estado, para o periodo quinqglenal
referido no artigo 1°. déste decreto-lei, compreende cento e vinte e seis
Comarcas e térmos, duzentos e setenta Municipios e quinhentos e oitenta e
oito Distritos, considerados estes circunscricdes primarias do territério
estadual para todos os fins da administracdo publica e da organizagao
judiciaria. (Decreto No. 9.775, de 30 de Novembro de 1938)

Entre outras definicdes, o decreto atribuiu ao Departamento Geografico e
Geoldgico a fungao de demarcar todas as areas municipais, o que nos faz subentender
gue nao havia até entdo nenhum mapeamento oficial e completo para fins
administrativos sobre a divisao territorial paulista, exceto cartas elaboradas com
outras finalidades.

Enfim, a relagdo entre as instituicdes judiciaria e administrativa sera fundida
nos modelos de organizacao territorial, pois o Decreto Federal no. 311 e o Decreto
Estadual no. 9.775 reconhecem a organizacdo judicidaria como a base da divisao
administrativa ao confirmar a relacdo na formacdao territorial entre as comarcas e os

municipios:

Art 159, - As designacdes e a descriminagdo de “comarca”, “termo”,
“municipio” e “distrito” serdao adotados em todo o pais, cabendo as
respectivas sedes as categorias correspondentes, e abrangidos os distritos
que existiam somente na érdem administrativa ou na judiciaria.” (Decreto Lei
No. 311 de 2 de margo de 1938)

Artigo 509.

Paragrafo Unico - As zonas distritais, os distritos policiais e quaisquer outras
divisGes de carater administrativo ou judicidrio que venham a criar-se dentro
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do estatuido pelo decreto-lei federal nimero 311, serdo sempre delimitados,
tendo-se em vista o disposto neste artigo. (Decreto No. 9.775, de 30 de
Novembro de 1938)

Ou seja, ambos os decretos possibilitaram a aproximacao do modelo judiciario
(centralizado) ao administrativo (setorizado) mantendo a definicdo de um centro de
decisdao como dominador do territério, segundo divisdes regionais definidas pelos
setores da administracdo publica. O que se seguiu nas trés décadas seguintes foi a
conformacao de um conjunto de mapas de divisOes regionais que confirmaram a fusao

desses modelos, revisados quinquenalmente (Decreto Lei 311, Art. 169°., § 39).

3. O Continuismo Autoritario

Durante trinta anos, o Estado de Sao Paulo obedeceu a revisao do seu quadro
territorial e a demarcacao dos limites fisicos regionais tornou-se instrumento
administrativo de controle territorial. A revisao da divisao territorial entrou num
continuismo por forga da inércia burocratica a favor dos regimes autoritarios que
abriram e fecharam esse periodo. Dessa forma, estabeleceu-se uma rotina das
atualizacdes das divisdes regionais paulistas que, por sua vez, refletiram a evolugao
da forma do seu territério. Esse periodo de trés décadas foi fundamental para inserir a
divisdo regional na pauta da administracdo publica tornando-a uma disciplina
permanente, sobretudo como instrumento do planejamento territorial (urbano e
regional). Dois periodos sdo fundamentais para compreender a construcdo do desenho
territorial, o quinquénio de 1939-1943 e o0 de 1944-1948.

3.1 A Primeira Década

1939-1943

Pelo Decreto Lei No. 9.775 de 30.11.38 originou-se 0 primeiro mapeamento
da divisao territorial que foi apresentado pelo documento Divisdao Judiciaria e
Administrativa do Estado, de 1940. A primeira regionalizagao descrita em mapas
pelo governo do Estado apresentou a divisdo territorial demarcada pelos seguintes
setores administrativos: Regides Censitarias, Secdes Judiciarias, Delegacias Regionais
de Ensino, Distritos Administrativos, Distritos Agricolas Zootécnicos, Divisao
Rodoviaria, Divisdo Fiscal.

Cada setor definiu um tipo de divisdo regional que se adaptasse as suas
necessidades administrativas especificas. Nenhuma das divisdes territoriais

apresentadas tem compatibilidade entre si, seja na geografia do agrupamento; seja

URBANA, V.6, n° 8, jun.2014 - Dossié: Cidade e Habitagdo na América Latina - CIEC/UNICAMP



225

na escolha dos municipios. Assim, se reproduzem as divisbes alternando,
evidentemente segundo as caracteristicas préprias de cada setor. Cada setor é
orientado por um centro especifico, porém ndo guardam compatibilidade nas divisdes

regionais.

1944-1948

Pelo Decreto Lei No. 14.334, de 30 de novembro de 1944, o governo do
Estado de Sdo Paulo publicou nova versao da Divisao Judiciaria e Administrativa
do Estado, de 1946, e reiterou os mesmos principios da divisdo regional.

Com algumas mudangas, o mapeamento apresentado contemplou: as Secdes
Judiciarias, a Divisdao Administrativa do Ensino com as Delegacias Regionais na Capital
e seus Subdistritos, as Delegacias Regionais do Ensino, os Setores Agricolas, as
Regibes e Divisdes Policiais, as Regides Agricolas e as Regides Censitarias.

Embora tenha havido modificagdes, manteve-se a mesma caracteristica
observada nos mapas do quinquénio anterior. Excecdao, apenas ao mapa de DivisOes
Policiais que, contrariando a setorizacdo em eixos transversais ao Estado, apresenta
apenas 4 regides, sendo as duas maiores com uma divisdo do estado num eixo
longitudinal acompanhando a varzea do rio Tieté. Outras duas sdao: o pdélo dominado
pela Capital e a faixa do litoral sul.

Nesse relatorio retoma-se a contundente divisdo de alguns servicos publicos
entre Capital e Interior, definidor das politicas publicas de incentivos ao
desenvolvimento que ocorreriam a partir dos anos 1960. Reforga, portanto um
encaminhamento originado na década anterior que permanecera nas gestoes
seguintes da divisdo estadual pela polarizacdo da Capital.

Nessa década, portanto € possivel diagnosticar que a divisao regional
estabeleceu-se como instrumento para o planejamento setorizado das secretarias e
gue a polarizacao da Capital paulista tornou-se a base para a definicao das politicas
publicas. Assim, ficou estabelecido o modelo de polarizacdes e raios de influéncia para

a delimitacdo de cada regido, cujo objetivo restringia-se as decisdes administrativas.
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Nas imagens acima é possivel identificar o modelo predominante da divisao do
territério paulista, centralizado e setorizado, na qual se destacam as seguintes
caracteristicas: a) a predominancia de um centro em cada regido definido, em geral
pela cidade mais importante e sede da Comarca; b) a diferenca entre as propostas de
regioes que variam conforme as fungdes administrativas que as propdem,

consolidando um modelo setorizado de planejamento territorial.

3.2 A Consolidagao da Disciplina Regional

Nos quinquénios de 1949-1953, 1954-1958, 1959-1963, e 1964-1968
reproduziu-se a divisao baseada em Comarcas, Municipios e Distritos sem, entretanto
alteracao nas bases das regionalizacdes setoriais administrativas.

Essa revisao periddica legitimou as divisas municipais e gerou regionalizacdes
especificas para cada setor. Porém, quase nenhuma delas compartilhou a mesma

divisdo ou os mesmos limites.

URBANA, V.6, n° 8, jun.2014 - Dossié: Cidade e Habitagdo na América Latina - CIEC/UNICAMP



227

A década de 1930 consolidou o modelo de divisao territorial administrativa,
através das divisas municipais. A década de 1940 correspondeu, todavia a
formalizagdo das regides e seus consequentes agrupamentos. Desse processo é
notdrio identificar a importédncia da ocupacdo e do desenvolvimento do Estado, seja
pelo fator demografico, econ6mico, mas principalmente de urbanizacdo, pois sao
esses fatores que consolidam a divisdao regional. As décadas de 1950 e 1960, no
ambito das revisdes quinquenais, ndo apresentou novidade comprovando que a
disciplina fora consolidada e se estabilizou.

Ao longo de trinta anos o Estado de Sao Paulo atendeu a constituicdo
reproduzindo o que foi preconizado pela lei federal. Entretanto, em algumas etapas
desse periodo a reproducdao atendeu meramente as finalidades estatisticas, pois nao
trouxe nenhuma formulagao além de um quadro de desmembramentos de municipios,
comarcas e distritos de paz. Em outras, todavia, houve o mapeamento das
regionalizagdes propostas em cada setor administrativo, comprovando a sobreposicao
de divisas regionais especializadas. Foram apresentadas, portanto as divisOes
territoriais da area de influéncia das instituicbes juridicas e administrativas
possibilitando a compreensao dos limites de atuacdao bem como as afinidades e
contradicdes do conjunto de regides estabelecidas.

As divisdes regionais foram fundamentais para a definicao de diretrizes de
cada setor administrativo. A reorganizacdo da estrutura administrativa publica por
setores territorializou-se pelas divisdes regionais. Para cada setor uma regionalizacao,
para cada regionalizacdo uma definicdao de diretrizes de atuacdo, atendimento, planos
e projetos. Assim, a disciplina regional foi consolidada pelo modelo setorizado e

centralizado.

4. A Geografia e a Oposicao aos Modelos Setorizados

Fora do ambito legal ocorreram algumas propostas com o mesmo objetivo de
organizar o territorio. Essas propostas, originadas em outras instituicdes comprovam
gue junto aos didlogos institucionais ndo havia consenso sobre os critérios e modelos
para empreender essa divisdo, embora houvesse coeréncia dentro de algumas
disciplinas, como foi o caso dos debates na Geografia.

Entre os anos 1930 e 1940, a Associacdo dos Gedgrafos Brasileiros concentrou
algumas proposicoes sobre a divisao regional do territério paulista. A primeira, e mais
paradigmatica, dessas divisdes regionais foi proposta por Pierre Deffontaines, em
1936. Foi a primeira proposta de regides geograficas para o Estado de Sao Paulo que

levou em consideracdo varios aspectos do territéorio paulista. O autor considerou trés
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principais caracteristicas do sitio: os elementos naturais (o clima, a topografia, a
geologia, a morfologia); a histéria da ocupacdo; e o desenvolvimento das suas
principais atividades econdomicas. E, como proposta preliminar reconheceu duas
grandes divisdes regionais do territério paulista: “Velhas regides de leste e regido
nova de oeste” (DEFFONTAINES, 1945, p. 1838). Embora esquematica, essa divisao
considera critérios de divisao regional que nao prescindem de centros definidos, pois
estdo baseados em processos da formacao territorial.

Nos anos 1960, Michel Rochefort foi o responsavel pelo modelo predominante
de divisao regional ao propor uma rede urbana paulista. O esquema utilizado baseou-
se nos seus estudos sobre a regionalizacdo da Baixa-Alsacia, desenvolvido nos anos
1950, em que considerava uma divisdo das cidades em categorias hierarquicas de
acordo com suas fungdes sobre um dado raio de influéncia. Para o Estado de Sao
Paulo, o autor considerou o fator da urbanizacdo do seu territério e a importancia do
setor terciario e da produgao industrial com o objetivo de hierarquizar as cidades
segundo seu papel em determinada regido. A rede urbana proposta considerou o
Estado de Sao Paulo como um complexo urbano organizado ao redor, e em fungao do
seu polo central (a Capital) e uma teia de cidades hierarquicamente distribuidas como
polos regionais (ROCHEFORT, 1961, pp. 3-18).

Dialogando com os critérios de Rochefort, em 1963 Pedro Geiger analisou a
rede urbana brasileira e definiu a rede urbana paulista a partir da relacdao entre a
urbanizacdo e o processo de industrializacdo. Identificou as “capitais regionais
maiores” e os “centros regionais e cidades-tipo” como os polos de organizagao
regional. Sua anadlise incorporou o raio de influéncia econ6mica do Estado de Sao
Paulo expandindo as fronteiras da rede urbana para outros estados. A constituicdo
dessa rede urbana esteve diretamente vinculada aos predominios das atividades
produtivas que, no século XX e, fundamentalmente apdés sua segunda metade, foi
sinbnimo de industrializacdo (GEIGER, 1963, pp. 165-173).

O que ha de comum entre essas propostas é a consideracao do Estado como
um fenémeno urbano complexo, mas integrado; como objeto de uma Unica divisao
regional resultante da importancia das cidades ou de seus aglomerados e ndo em
funcdo dos setores fragmentados da gestdao publica. Em oposicdo aos modelos
administrativos em que a regionalizacao foi particularizada por setores, as propostas
dos gedgrafos detiveram-se sobre a totalidade do Estado de Sao Paulo. As relacdes
econémicas e de urbanizacdo serao, contudo incorporadas, a partir de entdao, como
fator de divisdao regional na busca de um modelo Unico a ser aplicado na organizacdo

do territoério.
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Some-se a essa colaboracdo da disciplina geografica a permanéncia do
trabalho desempenhado, desde a década de 1910 pela Reparticdo Publica de
Estatisticas e do Archivo, da Comissao Geographica e Geologica e, a partir da década
de 1930, do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica e do Instituto Historico e

Geografico Brasileiro.

5. Polo de Desenvolvimento e Polo Urbano

A partir da década de 1960, o conceito de “polo de desenvolvimento” foi
adotado na pratica do planejamento territorial, na escala nacional. A partir desse
conceito, as relagdes que constituiram a rede urbana foram fundamentais para
orientar as decisdes locacionais e direcionar os investimentos publicos. As politicas
regionais regidas por esse modelo buscaram privilegiar o equilibrio das diferencas
territoriais pelo espraiamento das atividades produtivas nos principais centros ja
estabelecidos.

Em 1967, através do estudo “Definicdo de Polos de Desenvolvimento e
Implantacdo do Sistema Nacional de Planejamento Local Integrado e Propostas sobre
a Metodologia para Identificacdo da Base Econ6mica e da Atividade Motriz nas
Regides”, o Governo Federal estabeleceu o conceito de “polo de desenvolvimento” e
“regido-programa” para todo o pais. Esse estudo foi aplicado na escala estadual
através dos organismos regionais de planejamento. Conjuntamente ao SERFHAU
(Servico Federal de Habitacdo e Urbanismo) e ao BNH (Banco Nacional de Habitacao),
o governo federal definiu os critérios para o investimento publico levando em
consideracdo a dindmica das redes urbanas polarizadas. O conceito de polo de
desenvolvimento e urbano foi apropriado de Perroux (1955, de polo de crescimento) e
o0 de rede urbana, adaptado do de Michel Rochefort (1961), cuja aplicacao para
identificacdo no territério nacional ficou a cargo do CNG (Conselho Nacional dos
Gedgrafos). A proposta do Governo de definir os polos de desenvolvimento objetivou
“estudar a base econ6mica e as atividades motrizes das micro-regiées homogéneas” e
assim estabelecer um modelo de divisdao regional capaz de garantir a organizacao
territorial pelos fatores produtivos, fundamentalmente (GOVERNO FEDERAL et al,
1967, pp. 2 e 3).

A rigor, o interesse foi descobrir quais atividades econ6micas e quais os investimentos
publicos no atendimento de infraestrutura e equipamentos deveriam ser “estimulados”
em cada polo afim de promover o desenvolvimento regional. O que esteve na base
dos estudos foi a demarcacao territorial da provisdo de servicos e equipamentos que

proporcionassem a equidade do desenvolvimento.
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A aplicacdo do Dr, Dario Tosi devera fornecer elementos principalmente para
a caracterizagdo dos tipos de atividades econdmicas (agricolas, industriais,
extrativas, etc...) que deverdo ser estimuladas em regido programa. Isto
possibilitara, dentre outras coisas, uma melhor e mais diversificada aplicacao,
em termos locacionais dos investimentos resultantes do artigo 34-18, uma
orientacdo para projetos de distritos industriais, centros agricolas, etc...
(GOVERNO FEDERAL et al, 1967, p. 4)

Como politica nacional, os estudos influenciaram as decisbes regionais e o
conceito de polo de desenvolvimento foi incorporado pela regionalizagdao no processo
de organizacdo do territério paulista. Foi, na verdade, o modelo vigente cuja funcao
seria a de unificar as diversas formas de divisao territorial propostas até entdo e
garantir uma distribuicdao equilibrada dos recursos publicos.

Em 1967, o governo estadual definiu a divisdao regional orientada pelo “polo
urbano”. Como polo urbano foi considerada a principal cidade de uma regidao que, pela
relacdo de interdependéncia social e econdmica das cidades circunvizinhas, delimitava
um raio de influéncia capaz de definir o perimetro de um aglomerado de cidades a ela
subordinadas. O objetivo foi redefinir novos meios para orientar a administracdo
publica a partir de uma nova escala de didlogo entre municipios e Estado. O principal
objetivo foi o de promover o desenvolvimento regionalizado, mas nao mais setorizado
e sim integrado. Assim, o Decreto 48.162 de 03/07/67, que dispunha sobre normas
para a regionalizacdo das atividades da administracdo estadual, preconizava
racionalizar as atividades da Administracdo Publica para proporcionar “maior
rendimento das atividades governamentais”; harmonizar as divisas geograficas
regionais entre os diferentes setores para favorecer “um tratamento mais coerente do
conjunto dos problemas socioeconébmicos de cada comunidade”; promover a
descentralizacdo administrativa a partir de critérios para a localizacdo de suas
instalacdes; prover o territério de infraestrutura numa perspectiva de conjunto, mas
cuidando das particularidades regionais, sobretudo em relacdo “a urbanizacdo e a
industrializacdo”; e criar uma instancia intermedidria entre Estado e Municipio com a
finalidade de promover o desenvolvimento local.

Nesses argumentos, aparece uma falsa contradigdo, pois como num periodo
de regime militar, a descentralizagcdao da gestao (administrativa, territorial) poderia
ocorrer? O modelo de polo urbano mantinha as caracteristicas da centralizacdo do
poder, pois ndo contrariava as forcas econémicas e politicas ja estabelecidas nas
sedes regionais ja conformadas desde a década de 1930. Para tanto, o modelo

adotado atendia a duas prerrogativas fundamentais: 1) dialogava com a proposta de
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polo de desenvolvimento preconizado pelo governo federal como politica territorial de
investimentos; 2) dava continuidade ao sistema hierarquizado que foi construido pelos
decretos anteriores através da centralizacdo das decisdes e da representatividade

institucional num Unico ponto da regido. Segundo o Decreto 48.162/67:

Artigo 1°. - Fica aprovado o modelo de unidades territoriais polarizadas que
servird a finalidade de regionalizacdo da acdo governamental e de seu
planejamento.

Paragrafo Unico - As unidades territoriais neste artigo sdo areas geograficas
definidas em diferentes escalbes e associadas cada uma delas a um polo
urbano principal.

Artigo 2°. - O sistema de unidades territoriais polarizadas do Estado
comportara dois escaldes basicos:

a) o escaldao das Regides, comportando 10 unidades;

b) o escaldo das Sub-Regides, comportando 48 unidades. (Decreto 48.162 de
03 de julho de 1967)

A regionalizacdo, a partir de entdo ocorreu pela divisdo geografica do territdrio
paulista segundo as caracteristicas socioecondmicas e os diversos graus de
urbanizacdo e industrializacdo que promoviam as relagdes de interdependéncia entre
as cidades. As dez regides (Regiao da Grande Sao Paulo, Regido de Sao Paulo
Exterior, Regidao do Vale do Paraiba, Regido de Sorocaba, Regido de Campinas, Regiao
de Ribeirao Preto, Regido de Bauru, Regido de Sdo José do Rio Preto, Regido de
Aracatuba e Regiao de Presidente Prudente) tornaram-se o elemento primordial da
organizacao territorial através de “(...) divisOes geograficas harmonicas para fins de
planejamento (...)”, segundo o proprio Decreto. O planejamento, portanto foi
organizado pelas e para as relacdes espaciais. Nesse modelo, a cidade foi legitimada
como o elemento central da regionalizacdo, sendo o objeto principal na provisao de
infraestrutura e para a implantacdo de novas sub-sedes administrativas. E a regido,
tornou-se a unidade de planejamento, espaco da integracdo entre as politicas
estaduais e municipais.

A regionalizacdao que ocorreu a partir de 1967 tonou-se uma disciplina
autébnoma, destinada exclusivamente aos interesses administrativos. O Decreto
48.163, de 03/07/67, que dispunha sobre as regides que deveriam ser adotadas pelos

orgaos da Administracdo Publica definiu que:

Artigo 1°. — Todos os setores da Administracao direta ou indireta do Estado
adotardo obrigatoriamente as Regides:
a) como base territorial para o planejamento de suas atividades;
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b) como base territorial para as unidades administrativas de supervisdo e
controle sempre que estas forem constituidas segundo areas geogréficas
de ambito comparavel ao das regides. (Decreto 48.163, de 03/07/67)

Confirmou-se o principio de dominagao pelo ponto central, mas sob o modelo de
polos urbanos num didlogo com a concepcao de rede urbana, originariamente
fundamentada pelas relagbes das atividades produtivas e pelas relagbes de

interdependéncia entre as cidades.

6. A Divisdao Funcional Urbana

Essa etapa que ocorreu a partir de 1967 iniciou-se com a normatizagdao de
uma Unica divisdo regional do territério consolidando a estrutura centralizada e
hierdrquica para toda a administracdo. O objetivo foi aproximar a administragao
publica dos problemas e necessidades regionais e locais pela interiorizacdo de seus

orgdos representativos e investimentos em equipamentos.

De qualquer forma, o aspecto mais importante da divisdo territorial, valida até
os dias de hoje, é o aparecimento, de novas unidades administrativas,
através das quais o poder publico marca sua presenga nas comunidades
interioranas. (...) (GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO. SECRETARIA DE
ECONOMIA E PLANEJAMENTO. COORDENADORIA DA ACAO REGIONAL, 1978,
p. 84)

Na organizacdo da gestdo publica predominou uma estrutura funcional que se
organizou pelo seguinte esquema: uma categoria majoritaria e outras que se
ramificaram até as categorias mais subordinadas. Essa estrutura formada por
secretarias, superintendéncias, diretorias, secdes, geréncias, coordenadorias, etc.,
garante uma hierarquia no ordenamento administrativo pela divisdo social do
trabalho. As divisdes e subdivisbes do territério paulista também seguiram essa
ordem: regides centralizadas com ramificacdes hierarquizadas que constituiram a
regionalizacdo por meio de uma teia de relagdes urbanas: regides, sub-regides,
regides zonais, locais, etc. Indistintamente, essas divisbes foram feitas sob a
categoria do dominio de um nucleo e da subordinacdo, em niveis diferenciados entre
si, das demais regides, ou seja a reproducao do modelo de divisao social do trabalho
aplicado ao territorio.

Para garantir um quadro estavel dessa hierarquia foram definidos padrdes a
serem adotados por todos os setores afim de unificar a divisao regional. A partir de

entdo, a divisdo regional pautou-se pelas relagdes econémicas e funcionais entre as

URBANA, V.6, n° 8, jun.2014 - Dossié: Cidade e Habitagdo na América Latina - CIEC/UNICAMP



233

cidades refletindo a nocdo de rede urbana que se construia pelas atividades
produtivas. Através do modelo de polo urbano e das relagdes funcionais definiu-se os
critérios de investimentos e provisao de equipamentos publicos afim de manter ou
consolidar um padrao territorial baseado na funcao produtivista. A definicdo dos polos
urbanos e a importancia atribuida as relagdes funcionais entre as cidades reforgou a

interdependéncia e garantiu a especializacdao de cada regido:

Esse &, portanto, o sistema de interdependéncia mantido entre as cidades
paulistas que se traduz no padrdo da polarizacdo e que é reflexo da
distribuicdo de bens e servigos oferecidos pelos diversos municipios.

Os bens e servicos privados e publicos respondem assim a uma ldgica de
localizacdo que é fundamentada no critério de interdependéncia, seja no que
se refere a escolha da cidade onde um determinado servico sera instalado,
seja quanto a area de mercado que atendera.

E esse critério que garante do lado da oferta os niveis de eficiéncia exigidos
para a prestacdo de um servigo qualquer e que obedece ao principio_da
racionalidade, e do lado da demanda, o melhor acesso para o usuario do
servico publico, ja que todo o sistema de transportes segue a mesma ldgica
locacional.” (GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO. SECRETARIA DE
ECONOMIA E PLANEJAMENTO. COORDENADORIA DE ACAO REGIONAL, [s.n.],
sem pagina)®

Foi a especializagdo das fungdes das regides e, portanto da subordinacao e do
exercicio do dominio territorial de forma nuclear que prevaleceu na formacdo da rede
urbana paulista. A consequéncia foi a divisao do territério em regides e a subdivisao
das regidoes em fracdes menores segmentando e especializando as forcas produtivas
de acordo com as necessidades de cada periodo e/ou local. O padrao adotado,
portanto reproduziu a légica da estrutura administrativa na organizacdo do territério e
garantiu a divisdo social do trabalho na escala territorial através das escolhas
locacionais de provisdo e investimentos voltados para a instalacdo de indUstrias e
outras atividades produtivas a elas complementares.

Nesse periodo, a regionalizacdao atribuiu importancia e autonomia a
organizacao territorial, consolidando a regido como a base territorial do planejamento.
O espaco deixou de ser um suporte sobre o qual eram aplicados diagndsticos e
decisGes e passou a ser, ele préoprio, o motivo dos planos. Ao unificar a divisdo

regional para toda a administragdo publica o governo estadual instituiu um novo

! Grifos do original Este documento foi produzido pela Secretaria de Economia e Planejamento, por
intermédio da Coordenadoria da Agdo Regional, com o mesmo teor e com o mesmo material grafico
utilizado pelo estudo Organizacao Regional do Estado de Sdao Paulo: Polarizagcdao e Hierarquia dos
Centros Urbanos, de 1982. E, porém posterior porque o menciona como modelo de revisdo da
regionalizagdo paulista e traz algumas consideragdes complementares que, embora mais sucintas,
esclarecem alguns conceitos, como no caso do termo “interdependéncia”.
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significado a regionalizacdo do territdrio paulista. Regionalizagdo, portanto tornou-se
sinbnimo de planejamento territorial, interiorizacdo dos investimentos e

descentralizagcao das decisoes.

7. O Dominio Territorial

A constituicio de uma rede urbana ocorreu ao longo da consolidagao
demografica e das atividades produtivas sobre o territério paulista. Embora a rede
urbana paulista tenha se formado a partir do século XIX, com a qualificacdo dos
centros urbanos para a producdo agricola, ela foi consolidada pelo padrao industrial
de urbanizacao a partir da década de 1930. As divisOes regionais institucionalizadas a
partir desse periodo legitimaram os centros decisérios e de representatividade
administrativa e garantiram a primeira formulagdo de um mapa territorial das
relacdes urbanas, fosse pela influéncia juridica ou pela administrativa. A partir da
década de 1960 essa divisao seguiu um modelo padronizado pelas politicas federal e
estadual de “polo de desenvolvimento” ou “polo urbano” em que as cidades foram
classificadas hierarquicamente a partir da sua importancia regional e pelo seu
potencial produtivo. As relacbes econdmicas, portanto predominaram e reforcaram a
importancia dos polos como nds das relagdes produtivas e das atividades industriais
pela influéncia que exerceram sobre um determinado raio do territério. A partir dessas
classificacbes foram tracadas as diretrizes de provisdo de recursos publicos e
investimentos nos servigos basicos dessas cidades.

A continuidade desse processo de divisdes regionais e da definicao de uma
rede urbana consolidou algumas cidades com maior importadncia no territério.
Analisando as permanéncias histéricas, é possivel identificar um conjunto urbano que
se consolidou como polos regionais e se tornou na estrutura da organizacao do
territdrio através da sua legitimacao pelas instituicdoes administrativas.

Abaixo, segue um quadro sintese da evolucdo da rede urbana proporcionada
pelas divisdes regionais definidas ao longo desses trinta anos do dominio territorial
pelas politicas publicas e que evidenciam o a estrutura do territério paulista. Ali esta a
importancia de cada cidade em cada uma das etapas de regionalizacdo em que
podemos destacar:

1) a permanéncia de centros de decisdo historicamente privilegiados;

2) a legitimacdao da rede urbana paulista pelas instituicdes administrativas,

através do continuismo dos decretos e leis.

Tabelal - Principais Cidades Paulistas
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(Fontes: Mapas 1 [1886], 2 [1920] e 3 [1950] do documento Organizagao Regional do Estado de Sao
Paulo: Polarizagao e Hierarquia dos Centros Urbanos [1982]; Divisdo Judiciaria e Administrativa do
Estado [1940] e Divisdo Judiciaria e Administrativa do Estado [1946]; Organizacdo Regional do Estado de
Sdo Paulo [19827]; Métodos de Estudos das Redes Urbanas [1961], e Decretos Estaduais 48.162, de
03.07.67 e n. 48.163, de 03.07.67)

Principais Cidades Rede urbane Divisdo Rede Rede Urbanz | Decreto Estadual Sedes
regional Urbana de Michel 48.162 €48.163 Regionais
Rochefort de 03.07.67
188¢ | 192( 194( 194¢ 195(C 196( 1967 201:
Amparo *
Aracatuba o ok Xk * 2 = &
Araraquara * ok P * = =
Assis * *
Barretos * * *x o
Bauru * e P * o * *
Bebedourc *
Botucatu * ek * *
Braganca Pta *
Campinas * o e x o o e =
Casa Branca * *k
Catanduva * *
Franca * * -
Guaratingueta * *k o
Itapetininga Hokk e
Itapeva
Jaboticabal * * * *
Jau * * *x
Jundiai * *
Lins e ** *
Lorena * *
Marilia * P = % -
Mogi das Cruzes *
Mogi Guacu *
Mogi Mirim * * *
Orlandia *
Peruibe *
Piracicaba * * *x *
Pirassunungz * *
Pres. Prudente ok ok * % = =
Registro "
Ribeir&o Pretc * ey e * = = =
Rio Claro *x * *
Santa Rita P. Q *
Santos ok [ [ Ak % *
Séo Carlos * ok *x * =
S. J. da Boa Vista *
S. C. Rio Pardc * *x *x
S. J. do Rio Pret ** okk ik 2 = =
S. J. dos Campc * * * = =
S&o Manoe *
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Sao Pau I 0 *k *kk K*kkkk *kkk *kkk *kk * *
Sorocaba * ok P * = " =
Tatui *
Taubaté * ok ok *

Legenda:

Rede urbana (1886, 1920, 1950): **** » *: ordem decrescente de nimero de habitantes

Divisdo regional (1940 e 1946): ****** » *: ordem decrescente da frequéncia com que a cidade foi sede
na divisdao regional dos setores

Rede Urbana de Michel Rochefort (1960): *** » *: ordem hierdrquica do centro regional

Decreto Estadual 48.162 e 48.163 (1967): *: sede regional no periodo indicado

Sedes Regionais: *: sede regional no periodo indicado

Pela tabela podemos observar a constituicdo das cidades como polos de
dominio de uma determinada regidao a partir da funcdo desempenhada em cada época
das propostas institucionais. Por exemplo, Piracicaba, Rio Claro e Taubaté figuram
como polos nos periodos de desenvolvimento da economia agricola, sobretudo a
cafeeira. A partir dos anos 1940, com a ascensao e o predominio da atividade
industrial, esses centros deixam de ser referéncia para a organizacao territorial
evidenciando a importancia da atividade produtiva no desenho da rede urbana
paulista. Sua decadéncia, como polo regional, ocorre simultaneamente pelos critérios
produtivos e institucionais. Em oposicdo, cidades como Sao Carlos, Araraquara,
Marilia e Santos ganharam importancia ao longo do desenvolvimento da atividade
industrial e se firmaram como sedes das regides, tendo sido legitimadas pelas
decisOes institucionais.

O que se constata é o dominio institucional sobre o desenho territorial a partir
da classificacdo e, portanto hierarquizacdo urbana. As instituicbes administrativas
definiram padrdoes para a territorializacdo das politicas publicas e construiram o
desenho da rede urbana paulista. Essa pratica garantiu o controle sobre as agoes
setoriais das politicas publicas e delineou as bases para as decisdes de provisao de
recursos. Apoiado na importancia do centro decisério, o modelo vigente consolidou
uma disciplina regional de investimentos a partir das fungdes urbanas das principais

cidades do Estado orientando a pratica do planejamento territorial.
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