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“As pulgas sonham em comprar um cdo, e os ninguéns com deixar a pobreza, que em algum

dia magico de sorte chova a boa sorte a cantaros; mas a boa sorte ndo chova ontem, nem
hoje, nem amanhd, nem nunca, nem uma chuvinha cai do céu da boa sorte, por mais que os
ninguéns a chamem e mesmo que a mdo esquerda coce, ou se levantem com o pé direito, ou

comecem o ano mudando de vassoura.

Os ninguéns: os filhos de ninguém, os dono de nada.

Os ninguéns. os nenhuns, correndo soltos, morrendo a vida, fodidos e mal pagos:
Que ndo sdo embora sejam.

Que nao falam idiomas, falam dialetos.

Que ndo praticam religioes, praticam superstigoes.

Que ndo fazem arte, fazem artesanato.

Que ndo sdo seres humanos, sao recursos humanos.

Que nao tem cultura, tém folclore.

Que nao tém cara, tém bragos.

Que ndo tém nome, tém numero.

Que ndo aparecem na historia universal, aparecem nas paginas policiais da imprensa local.

’

Os ninguéns, que custam menos do que a bala que os mata.’

— Eduardo Galeano, “Os ninguéns” em “O Livro dos Abracos” (1989)



RESUMO

A Regido Metropolitana da Baixada Santista (RMBS), formada por nove municipios, ¢é
marcada pela diversidade e complexidade territorial. Conhecida por sua riqueza ambiental,
também possui centralidade no processo de desenvolvimento econdmico regional e nacional —
com destaque para a cidade de Santos, que abriga o maior Porto da América Latina. Todavia,
a regido ¢ palco de desigualdades sociais e segregacdo espacial que comprometem a vida de
parcela significativa da populagdo. O presente Trabalho de Conclusdo de Curso tem como
principal objetivo analisar o planejamento territorial santista-metropolitano e realizar um
levantamento das coalizdes de defesa que se articulam na RMBS, com destaque para o
municipio de Santos. A partir de uma abordagem multiescalar, sdo analisados trés planos
institucionais — Plano de Desenvolvimento e Zoneamento do Porto de Santos (PDZ, 2020),
Plano Metropolitano de Desenvolvimento Estratégico da Baixada Santista (PMDE-BS, 2014)
e Plano Diretor de Desenvolvimento e Expansdao Urbana do Municipio de Santos (2022) —
para compreender como se relacionam as dimensdes de justica ambiental em seu conteudo. A
analise de planos propostos pelos diferentes niveis de governo permite avaliar que, apesar de
serem abordadas as dimensoOes social e ambiental, existe um favorecimento da dimensio
econdmica, sobretudo devido ao potencial das atividades portudrias e imobiliarias, € nao se
garante a justica ambiental em seu conteudo. Nota-se uma forte influéncia da coalizdo de
defesa portuaria-imobilidria junto ao poder publico, determinante para ditar os rumos do
planejamento santista-metropolitano. Tal favorecimento resulta em um afastamento da
populagdo dos processos de elaboragao dos planos e das decisdes que impactam diretamente a
dindmica local e metropolitana, contribuindo para a manutenc¢ao do status quo de um sistema
urbano injusto e disfuncional na RMBS.

Palavras-chave: resiliéncia urbana; justica ambiental; planejamento wurbano; regido
metropolitana; Baixada Santista.
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INTRODUCAO

A Regido Metropolitana da Baixada Santista (RMBS) ¢ composta por nove
municipios — Santos, S3o Vicente, Cubatdo, Guaruja, Praia Grande, Bertioga, Mongagua,
Itanhaém e Peruibe —, sendo marcada pela diversidade e complexidade territorial. Conhecida
por sua riqueza ambiental ao abrigar parte do Parque Estadual da Serra do Mar e
remanescentes do bioma Mata Atlantica, também ¢ central no processo de desenvolvimento
econdmico regional e nacional — com destaque para a cidade de Santos, que abriga o maior
Porto da América Latina. Tal cenario gera conflitos que opdem as dimensdes econdmica e
ambiental, havendo historicos passivos ambientais que geram prejuizos a sociedade, ao meio
ambiente ¢ a economia. O processo de verticalizagdo e valorizagdo imobiliaria tem se
intensificado nos ultimos anos, de modo a encarecer o prego da terra e contribuir para a
segregacdo socioespacial. Assim, a regido ¢ palco de desigualdades sociais, que se
aprofundam pela existéncia de por¢des do territorio a margem das politicas publicas,
destituidas de acesso a infraestrutura, equipamentos urbanos e servigos publicos — de modo a
comprometer a qualidade de vida de parcela significativa da populagao.

O presente Trabalho de Conclusdo de Curso do Bacharelado em Planejamento
Territorial tem como objetivo geral analisar o planejamento territorial santista-metropolitano e
realizar um levantamento das coalizdes de defesa que articulam-se na Regiao Metropolitana
da Baixada Santista (RMBS), com destaque para o municipio de Santos, seu polo regional,
para compreender se o arcabouco dos planos institucionais — Plano de Desenvolvimento e
Zoneamento do Porto de Santos (PDZ, 2020), Plano Metropolitano de Desenvolvimento
Estratégico da Baixada Santista (PMDE-BS, 2014) e minuta final do Projeto de Lei
Complementar que institui o Plano Diretor de Desenvolvimento e Expansdo Urbana do
Municipio de Santos, em fase de revisdo (2022) — garantem, em alguma medida, a justiga
ambiental em seu conteudo.

Os objetivos especificos tratam-se de: i. realizar uma sintese sobre a capacidade dos
planos em garantirem a justica ambiental em seu contetido; ii. realizar um levantamento dos
atores envolvidos no planejamento territorial santista-metropolitano; iii. compreender se ha
uma relagcdo convergente entre o conteudo apresentado ou uma mera sobreposi¢do entre os
planos em questao.

A hipdtese da pesquisa € que as praticas de planejamento tém contribuido para a

manutencdo do sfatus quo de um sistema urbano injusto e disfuncional na Regido
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Metropolitana da Baixada Santista (RMBS) e em seu polo regional, a cidade de Santos (SP),
com a dominagdo de uma coalizao de defesa sobre as outras.

Adota-se como referencial teorico a discussdo de justica ambiental, a luz de
Fitzgibbons e Mitchell (2019), Meerow e Newell (2016) e Schlosberg (2007) e das coalizdes
de defesa de Paul Sabatier, Hank Jenkins-Smith e Christopher Weible (1999; 2009), estudadas
por Vicente e Calmon (2011) e Aratjo (2007), que sdo objeto da revisdo de literatura realizada
no Capitulo 1 — Conceituagdao Tedrica. Como objeto empirico, ¢ realizada uma analise
documental a partir do mapeamento, selecdo e leitura dos seguintes planos nos niveis federal,
metropolitana e municipal', respectivamente: Plano de Desenvolvimento e Zoneamento do
Porto de Santos (PDZ, 2020); Plano Metropolitano de Desenvolvimento Estratégico da
Baixada Santista (PMDE-BS, 2014); e minuta final do Projeto de Lei Complementar que
institui o Plano Diretor de Desenvolvimento e Expansdo Urbana do Municipio de Santos, em
fase de revisdao (2022). Esses planos foram escolhidos tendo em vista seu potencial de
articular multiplas escalas — regional, metropolitana e local —, sendo analisados no Capitulo 2
— Baixada Santista em Planos.

Para cada plano, seu conteudo serd apresentado e analisado com base nas dimensdes
politica, econdmica, social e ambiental, buscando compreender o grau de consideracdo das
praticas de resiliéncia urbana a partir da justica ambiental em seu conteudo, tendo em vista os
pilares de redistribuicdo, reconhecimento, capacitacdo e participagdo. Em um segundo
momento, no Capitulo 3 — Justica Ambiental na Baixada Santista, os planos sdo analisados
comparativamente, de modo a identificar se ha uma relacdo convergente entre seus objetivos e
diretrizes ou sobreposicao e conflito entre eles. Neste momento, ¢ realizado um levantamento
dos atores que participam do planejamento santista-metropolitano, articulados em coalizdes
de defesa (CD), considerando seus interesses e o jogo politico estabelecido entre elas. E
importante ressaltar, todavia, que por tratar-se de um levantamento de atores articulados em
coalizdes de defesa a partir de uma analise documental, existem limitagdes para compreender
as clivagens internas a cada CD.

Ao longo da elaboragao da presente pesquisa, para além da revisao de literatura e da
analise dos planos institucionais selecionados, houve a participagdo em audiéncias publicas e

reunides de instancias participativas e redes de colaboracdo do municipio de Santos e da

! Foram mapeados os principais planos que pudessem consolidar a visdo das instincias governamentais sobre as
escalas estudadas nas dimensdes de analise da presente pesquisa.
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RMBS?, com o intuito de contribuir com a compreensio da realidade santista-metropolitana e
definir a hipotese de pesquisa.

O esquema a seguir (Figura 1) apresenta a metodologia adotada, tendo em vista a
sobreposi¢do de niveis, escalas e dimensdes de analise e considerando os planos institucionais
e o0 arcabougo tedrico adotado.

Figura 1 — Esquema metodologico

............................. Nacional Metropolitana Local
ESCALAS P Regido Metropolitana da ioini
orto de Santos Municipio de Santos
Tt Baixada Santista
2 A A
NIVEIS Federal Metropolitano Municipal
PDZ (2020) PMDE-BS (2014) PD (2022)*
e Portuaria- .
Poder publico . . Populagao
imobiliaria
DIMENSOES Politica Econdmica Social Ambiental
'ARCABOUGO!
: TEORICO Resiliéncia urbana Grrrenrd Justi¢ca ambiental
Em fase de revisao pela Camara Municipal de Santos*

Fonte: Elaboragao propria (2022)

2 Reunides da associacdio de moradores do bairro Vila Mathias (Santos), do Conselho Municipal de
Desenvolvimento Urbano (CMDU) de Santos e do Nucleo BR Cidades da Regido Metropolitana da Baixada
Santista, além de audiéncias publicas de revisdo do Plano Diretor de Desenvolvimento e Expansao Urbana do
Municipio de Santos e da Lei de Uso e Ocupacao do Solo da Macroarea Insular do Municipio de Santos.
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CAPITULO 1 - FUNDAMENTACAO TEORICA
1.1. O conceito de resiliéncia urbana

Durante as décadas de 1970 a 1990, o advento do neoliberalismo, o crescimento
econdmico, a rapida transformagdo tecnoldgica e a expansdo do conhecimento cientifico
levaram a sociedade a um maior grau de confianca em suas habilidades de “administrar” as
mudangas ambientais regionais (LEBEL et al., 2006). Alinhado a esse momento historico, o
surgimento do paradigma de planejamento estratégico acometeu as praticas burocraticas e de
governanga, orientado para atender a uma logica pautada nas demandas de mercado e na
privatizagdo dos servigos publicos (TOWS; MENDES, 2015). Neste contexto, os problemas
ambientais passaram a ser encarados como desafios técnicos e administrativos, sem qualquer
dimensao politica — o que resultou em uma adog¢ao massiva de politicas e instrumentos de
comando e controle. Este novo paradigma resultou, ainda, em uma “(...) nova reformulagdo
do planejamento urbano, em que a cidade passa a ser vista como uma empresa que deve ser
administrada nos moldes do empresariamento e das politicas urbanas competitivas” (TOWS;
MENDES, 2015, p. 124). Entretanto, a partir da década de 1990 e, sobretudo, no inicio dos
anos 2000, as experiéncias praticas j& indicavam falhas nessa concepgdo acerca das cidades,
ndo havendo um “tipo ideal” que seja capaz de mitigar ou solucionar os problemas
enfrentados — sendo algumas tentativas responsaveis por, paradoxalmente, ampliar os desafios
e as desigualdades ja existentes. Neste sentido, a nog¢ao de “construir resiliéncia” surge,
justamente, enquanto uma alternativa para manter ou transformar a configuragdo de um
sistema definido de forma restrita.

Segundo Meerow, Newell e Stults (2016), a resiliéncia emerge enquanto uma
abordagem atrativa com relacdo as cidades, considerando as ultimas serem entendidas
enquanto sistemas altamente complexos e adaptativos. Segundo dados do Departamento de
Assuntos Econdémicos e Sociais dos Estados Unidos (UNDESA, 2010 apud MEEROW;
NEWELL; STULTS, 2016), nos ultimos trinta anos, a urbanizagdo transformou o planeta: no
ano de 1990, 10% da populacdo vivia em éareas urbanas, tendo o valor atingido mais de 50%
em duas décadas. Os autores alegam que, apesar das areas urbanas representarem menos de
30% da superficie terrestre, sdo responsaveis por cerca de 71% das emissdes de carbono
(IPCC, 2014 apud MEEROW; NEWELL; STULTS, 2016). Tendo em vista o rapido

crescimento das cidades, acompanhado de incertezas e desafios, a resiliéncia urbana torna-se
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um conceito altamente favorecido enquanto uma alternativa de futuro possivel.

1.1.1. O surgimento da resiliéncia ‘mainstream’ nas ciéncias sociais

As mudancas ambientais, de alto grau de complexidade, em escala global, tém
desencadeado uma série de tentativas em compreender as relagdes entre processos sociais €
ecologicos, em uma vasta gama de disciplinas (COTE; NIGHTINGALE, 2012). Ainda
durante a década de 1970, C.S. Holling foi precursor ao expandir o conceito de resiliéncia de
ecossistemas, advindo da ecologia, para analisar as dindmicas sociedade-natureza, presentes
nos sistemas socioecoldgicos. Os modelos anteriores pressupunham a existéncia de um
‘equilibrio da natureza’ (‘balance of nature’), considerando que a dindmica biofisica tenderia
a ciclos de estabilidade, havendo apenas um unico estado de equilibrio. Diferentemente, a
resiliéncia aproxima-se da ‘nova ecologia’ ao propor a existéncia de multiplos estados de
estabilidade na dindmica biofisica. O conceito de resiliéncia ¢ inicialmente definido como a
capacidade de um ecossistema em manter suas fungdes bésicas caracteristicas frente a um
disturbio. Com os acréscimos de Holling nas décadas seguintes (1996), ha referéncia as
capacidades estaticas e dindmicas dos sistemas, a partir de sua habilidade em retornar ao
estagio prévio a perturbagao.

Em Panarchy: Understanding Transformations in Human and Natural Systems
(2002), Lance H. Gunderson e C. S. Holling (2002) examinam o funcionamento dos sistemas
sociedade-natureza, buscando compreender como as teorias ja existentes podem auxiliar
pesquisadores a desenvolverem politicas e institui¢cdes eficazes para o desenvolvimento
sustentavel. Os autores partem do questionamento se € possivel (ou ndo) superar a visdo do
meio ambiente enquanto um mero sub-componente dos sistemas sociais, € a sociedade
enquanto um sub-componente dos sistemas ecoldgicos — ou seja, conceber as interagdes
sociedade-natureza enquanto um sistema tnico. A partir de uma comparagao inicial acerca da
estrutura ¢ da dindmica de sistemas ecoldgicos e sociais na perspectiva de ecologistas,
Gunderson e Holling (2002) teorizam com base em exemplos no ambito da ecologia e do
desenvolvimento sustentdvel regional, a fim de desenvolver novos conceitos capazes de
explicar a organiza¢do e as dindmicas dos sistemas adaptativos complexos® — destacando,
ainda, apenas estarem lancando luz as similaridades e diferencas entre sistemas sociais e

ecologicas para, ao final, evidenciarem os limites da teoria.

3 O conceito de “sistema adaptativos complexos” sera detalhado mais adiante.
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Ao tracarem critérios estratégicos para a manutencdo da estrutura e fun¢do de um
ecossistema, que devem ser contemplados por qualquer teoria de capacidade de adaptagdo
apropriada, os autores propdem que 0s mesmos critérios — com acréscimos particulares para
sistemas sociais — sdo igualmente necessdrios para modelos de instituicdes humanas,
organizagdes e sociedade. Para tanto, definem o que se espera com relacdo a estabilidade,
variabilidade e resiliéncia de um sistema. Duas principais conceituagdes de resiliéncia na
literatura da ecologia refletem diferentes aspectos acerca da estabilidade que podem ser
enfatizados, sendo eles: i. ‘engineering resilience’, que parte de um maior enfoque a
eficiéncia, ao controle, a constincia e a predictabilidade, refor¢ando a centralidade dada a
otima performance e ao ‘fail-safe design’ para o caso de sistemas que lidam com baixo grau
de incerteza; e ii. ‘ecosystem resilience’, tendo em vista um maior enfoque a persisténcia,
adaptagao, variabilidade e impredictibilidade, direcionada a perspectiva do entendimento e
modelagem para a sustentabilidade. Neste sentido, os autores argumentam que as relagdes
entre sociedade-natureza requerem a segunda definicdo de resiliéncia, apresentando como
exemplo o grau de perturbagcdo que pode ser suportado antes que ocorra uma alteragdo no
controle e na estrutura do sistema — e, consequentemente, impacte sua capacidade de
resiliéncia. H4 um deslocamento, portanto, nas politicas e no gerenciamento de abordagens
comando-controle para aquela que permite iniciativas adaptativas, de modo a reforcar a
importincia das Ultimas em um cenério de transformacdo do meio ambiente a nivel global,
tendo em vista a perda de biodiversidade, a restauragdo ecossistémica e¢ a necessidade de
orientagdo para o desenvolvimento sustentavel.

Nos anos 1990, houve um maior interesse por essa abordagem promovida pelo
Instituto Beijer em Estocolmo, onde foi criada a Alianga pela Resiliéncia (Resilience Alliance)
para identificar possiveis conexdes entre o trabalho de C.S Holling na modelagem ecolodgica e
as ciéncias sociais, particularmente no ambito da economia ecoldgica. O objetivo dessa
corrente “revitalizada” da resiliéncia, composta por pesquisadores de inumeras areas do
conhecimento, de carater interdisciplinar, tratava-se de desenvolver um quadro analitico mais
formal, que enfatizasse a dindmica interativa entre sistemas sociais ¢ ecoldgicos. Neste
momento, desenvolve-se o ‘panarchy model’, essencialmente heuristico, para compreender
como sistemas complexos evoluem ao longo do tempo por ciclos de destrui¢do e reoganiza¢ao
multi-escalar (GUNDERSON; HOLLING, 2002 apud MEEROW; NEWELL, 2016). Neste
momento, deixa-se de conceber a resiliéncia enquanto um conceito mensuravel e descrito para
tornar-se uma “forma de pensar”, aderindo uma carater mais normativo (FOLKE, 2006 apud

MEEROW; NEWELL, 2016). Além disso, € proposta a teoria de “sistemas socioecoldgicos”
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(SES, em inglés), responsavel por ampliar os conceitos ecologicos de Holling para o dmbito
social por meio da conceituagdo sociedade-natureza enquanto um sistema interligado e sujeito
a uma coevolucao. Meerow, Newell e Stults (2016) destacam que a concepgao ecoldgica da
resiliéncia e o entendimento dos ecossistemas enquanto dinamicos, complexos ¢ adaptativos
foram basilares para o desenvolvimento da teoria dos sistemas socioecoldgicos. Uma
aproximacdo da resiliéncia aos componentes e dinamicas do SES foram posteriormente
elaborados em volumes que combinavam trabalhos tedricos e empiricos por especialistas da
ecologia, economia e ciéncias sociais. Assim, as relacdes sociedade-natureza deixaram de ser
concebidas enquanto sistemas separados e conflituosos em seus objetivos e trajetorias —
havendo, portanto, uma €nfase nas dinamicas de interagdo entre sistemas sociais € ecologicos,
de modo a reforgar a ideia de que nao poderiam ser concebidos de forma isolada, j& que os
sistemas humanos sdo um componente e, por sua vez, formam os sistemas ecoldgicos (COTE;
NIGHTINGALE, 2012).

Dessa forma, Folke et al. (2002) estabelecem que o conceito de resiliéncia passa por
uma reformulagdo ao ser aplicado para os sistemas socioecologicos, estando associado i. a
quantidade de perturbagdo que um sistema € capaz de suportar sem perder suas fungdes-chave
ou mudar de estado; ii. & habilidade do sistema em se auto-organizar; e iii. a capacidade do
sistema em adaptacdo e aprendizagem. A capacidade de adaptacdo ¢ vista enquanto uma
flexibilidade necessaria para enfrentar perigos inesperados pela literatura de sistemas
socioecoldgicos, e os sistemas resilientes enquanto capazes de lidar, adaptar ou reorganizar-se
sem comprometer a provisdo de servigos ecossistémicos. Neste sentido, a resiliéncia ¢é
comumente atrelada a diversidade — seja ela de espécies ou de oportunidades sociais e
econdmicas — que mantém e contribuem, simultaneamente, para a adaptacao e aprendizagem.
A vulnerabilidade, por sua vez, ¢ interpretada enquanto o lado contrario da resiliéncia: quando
um sistema social ou ecoldgico perde resiliéncia, torna-se vulneravel a mudanca, que
anteriormente poderia ser absorvida. Esta associada, portanto, a propensao dos sistemas em
sofrerem prejuizos devido a exposicdo a estresses € choques — enquanto a resiliéncia trata de
medidas adaptativas para antecipar e reduzir os efeitos adversos. Quanto menos resiliente for
um sistema, menor a capacidade das institui¢des e sociedades se adaptarem e moldarem-se as
mudangas (FOLKE et al., 2002). E neste sentido que o Conselho Consultivo da Alemanha
sobre Mudanca Global (German Advisory Council on Global Change - WBGU, 2000)
destacou que o planejamento orientado para a resiliéncia ndo se trata apenas de manter
capacidades e opgdes para o desenvolvimento atual e futuro, mas, inclusive, de uma questao

de seguranca ambiental, social e econdmica.
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De forma andloga, a teoria dos sistemas complexos também contrasta com a
perspectiva do mundo em estabilidade, ou proximo do equilibrio, tendo sido adotada pelas
politicas e estudos voltados aos recursos € ao meio ambiente, bem como pelas humanidades e
ciéncias naturais e sociais*. Enquanto caracteristicas principais dos sistemas complexos, Folke
et al. (2002) destacam: i. a capacidade de auto-organizagdo, que ndo deve ser confundida com
equilibrio, mas pelas multiplas possibilidades de gerenciamento; e ii. a capacidade de
adaptacdo, tratando-se da habilidade de um sistema socioecoldgico de lidar com novas
situagdes sem perder suas opgoes para o futuro — sendo a resiliéncia a chave para ampliar tal
capacidade. Pode-se dizer, portanto, que os sistemas socioecoldgicos sdo vistos enquanto
sistemas adaptativos complexos, justamente por sua capacidade de auto-organizacido e
adaptacdo. A partir de Gunderson e Holling (2002), os autores também argumentam sobre a
importancia das interagdes escalares no tempo e espago em relacdo a renovagdo adaptativa
dos ciclos de exploracdo, conservacdo, liberacdo (release) e reorganizacdo dos sistemas
sociais e ecologicos.

Sobretudo desde o inicio da década de 1990, novas reflexdes tém ganhado destaque
acerca do papel fundamental da resiliéncia para um desenvolvimento prospero da sociedade.
Nesse periodo, um numero crescente de estudos de caso j& revelava uma convergéncia
existente entre resiliéncia, diversidade e sustentabilidade dos sistemas socioecologicos. Folke
et al. (2002) tecem uma intima relacdo entre a resiliéncia e o principal objetivo do
desenvolvimento sustentavel, de criar e manter prosperos sistemas sociais, econdmicos e
ecologicos. Tais sistemas estdo intimamente interligados, tendo em vista a humanidade
depender de servigos prestados pelos ecossistemas para seu bem-estar e seguranga. Por um
lado, os seres humanos podem transformar os ecossistemas para obterem condigdes mais ou
menos desejaveis. Por outro, as agdes humanas podem impactar negativamente a capacidade
de oferta dos servigos ecossistémicos, de modo a impactar a qualidade de vida, a
vulnerabilidade e a seguranga — ocasionando, por sua vez, perda de resiliéncia.

Deve-se conceber, portanto, que os sistemas socioecoldgicos estdo em constante
transformagdo. Embora existam respostas graduais a mudanca, de forma mais suave,
mudangas mais drésticas se delineiam em alguns casos, sendo dificil prevé-las com
antecedéncia e precisdo. Uma das abordagens para a mudanga em progresso nos sistemas
socioecoldgicos tem sido a tentativa de controlar ou canalizar a transformagdo. Neste

processo, a interferéncia sobre os sistemas pode “destruir” ou “construir” resiliéncia, a

4 A Alianga pela Resiliéncia e a economia ecoldgica sio exemplos de duas frentes de pesquisa que valem-se
dessa teoria.
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depender de como se da a auto-organizagdo dos sistemas em resposta as agdes de seu
gerenciamento. Paradoxalmente, valer-se de rigidos mecanismos de controle para
fortalecimento dos sistemas pode contribuir para a erosao da resiliéncia e promover o colapso.
De forma analoga, a governanga ¢ capaz de romper com a memoria social e remover
mecanismos para respostas criativas e adaptativas por parte da populagdo, resultando em um
desarranjo dos sistemas socioecologicos. Em contraposi¢ao, o planejamento que constroi
resiliéncia € capaz de sustenta-los frente a situagdes inesperadas, imprevisiveis € complexas.

Segundo Folke et al. (2002), a constru¢do do planejamento para a resiliéncia ¢ flexivel
e aberto a aprendizagem, estando sujeito a mudangas graduais, de modo a criar memoria,
legado, diversidade e capacidade de inovar em ambos 0s componentes sociais € ecologicos do
sistema. Destacam, também, a importancia de nutrir elementos diversos que sao necessarios
para a reorganizagdo e adaptacdo as circunstancias de transformacdo, de modo a permitir o
aumento de uma gama de eventos inesperados com os quais 0s sistemas passam a conseguir
lidar. Neste processo de construcdo da resiliéncia, os autores reforcam a importincia de
incorporar o conhecimento popular e local, necessarios para o entendimento dos ecossistemas.
Exige-se, portanto, uma integracdo minima presente na solucdo, que deve envolver acdes
sociais, institucionais, economicas e ecologicas selecionadas em escalas apropriadas, sendo
capaz de guiar a sociedade a encontros mais produtivos com a natureza a partir de futuros
incertos e contestaveis. Além disso, Gunderson e Holling (2002) reforcam que, justamente
pelo inesperado ser uma das unicas certezas, a solucao integrada deve ser flexivel e adaptavel,
baseada ndo somente em informagdo e conhecimento, mas também em compreensdo €
sensatez. Para alcancar a resiliéncia, a literatura analisada por Meerow, Newell e Stults (2016)
indica trés mecanismos (ou caminhos): persisténcia, transi¢ao e transformagdo. A primeira
reflete o principio oriundo da engenharia de que sistemas devem resistir a disturbios e tentar
manter o status quo. Ainda, a capacidade de adaptacdo (entendida enquanto transi¢do) ou,
mais radicalmente, transformacdo, também ¢ vista como um importante componente para se
atingir um estado resiliente. Particularmente, os autores alegam que, quando um sistema esta
em um estado fortemente indesejado, os esforgos para construir resiliéncia podem buscar, de
forma proposital, transformar a estrutura desse sistema.

Em um cenario de intensificacdo da globalizacdo e das interconexdes entre
populagdes, tecnologias e atividades humanas, principalmente ao final da década de 1990, em
transi¢do para o século XXI, os estudos acerca dos sistemas adaptativos complexos sugerem
que a transi¢do para a sustentabilidade provém de uma mudanga necessaria no modo como as

pessoas concebem tais sistemas — sobre os quais elas dependem (RASKIN et al., 2002 apud
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FOLKE et al.,, 2002). Dessa forma, um desafio fundamental trata-se da mudanga de
mentalidade por parte de atores em todos os setores da sociedade, da meta primordial de
aumentar a capacidade produtiva para uma de capacidade adaptativa crescente; e da visdo da
humanidade como independente da natureza para uma visao da humanidade ¢ da natureza
co-evoluindo de uma forma dindmica dentro da biosfera. Folke et al. (2002) expandem tal
nog¢do ao identificar quatro fatores criticos que interagem nas escalas temporal e espacial e
parecem ser necessarios para lidar com a dindmica dos recursos naturais durante periodos de
mudanga e reorganizacdo: i. aprender a viver com mudanga e incerteza; ii. enriquecer a
diversidade orientada para a resiliéncia; iii. combinar diferentes tipos de conhecimento para
aprendizagem; e iv. criar oportunidades de auto-organiza¢do visando a sustentabilidade

socioecoldgica.

1.1.2.  As criticas da justica ambiental ao conceito de resiliéncia urbana

O ganho de importancia da resiliéncia enquanto um principio de organizacao
necessario para orientar atores e recursos, de modo a garantir a manutencdo de fungdes-chave
desempenhadas pelas cidades, estd intimamente associado a uma busca por solucionar os
desafios ambientais e sociais sem precedentes em escala, escopo e complexidade no
Antropoceno (MEEROW; NEWELL; STULTS, 2016). Todavia, ja no inicio dos anos 2000 e,
sobretudo, nos ultimos dez anos, sdo tecidas as primeiras criticas ao conceito de resiliéncia
urbana mainstream, apresentado na secdo anterior. Os principais conteudos das consideragdes
feitas dizem respeito a uma preocupagdo acerca das ramificacdes da aplicacdo de modelos
ecologicos a sociedade; a forma como a resiliéncia enquanto conceito ¢ implantada e por
quem; e a auséncia generalizada de enderecar questdes de ordem politica, de poder e
equidade. Destaca-se, também, que o conceito de resiliéncia urbana havia sido
majoritariamente relacionado com as tematicas de adaptacdo as mudangas climaticas e gestao
de riscos e desastres. Neste sentido, essa nova produgdo académica, orientada por uma revisao
critica do conceito, passa a considerar custos de oportunidade (frade-offs) de ordem escalar e
temporal, com questionamentos como “resiliéncia de qué e para qué?” e “resiliéncia para
quem?”, visando ampliar o marco teodrico para tratar sobre outros desafios socioambientais.

Meerow e Newell (2016) discutem que, ao dar énfase em sistemas baseados em
modelagem, tendo como unidade principal de andlise a teoria de sistemas socioecoldgicos, ha
um ocultamento das iniquidades intrinsecas a esse sistema — falhando, portanto, em

contemplar a diversidade de atores e dindmicas sociais envolvidos. Nesse ambito, um grupo
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de criticas se estabelece na resiliéncia urbana pela lente da justica ambiental, de modo a
ampliar as concepgdes anteriores em ambas as correntes. David Schlosberg (2007), em
Defining Environmental Justice, busca compreender como os diferentes movimentos que se
organizam em torno da justica ambiental definem tal no¢do, de modo que supere (ou ndo) as
tradicionais concep¢des de distribuicdo. O autor elucida que o conceito de justiga ambiental
trata ndo apenas sobre distribui¢do, mas sobre reconhecimento individual e comunitario,
participagdo e funcionamento. Diferentes grupos enfatizam diferentes nogdes de justica € em
diferentes contextos; existe, portanto, um discurso de justica flexivel, heterogéneo e plural.
Desse modo, ndo somente seu reconhecimento, mas a participacdo desses grupos para uma
auto identificacdo de suas proprias necessidades, prioridades e retratos se faz como
fundamental para oferecer perspectivas e olhares que contribuam para o desenvolvimento da
resiliéncia urbana e da justica ambiental de forma concreta. Valendo-se das formulagdes
teoricas dos autores citados, Schlosberg (2007) argumenta que a justiga, na pratica politica, é
articulada e entendida como um equilibrio de numerosos elementos interligados de: i.
distribuicdo; ii. reconhecimento; iii. participacdo; e iv. capacita¢do’, que podem ser articulados
tanto na esfera individual como coletiva.

Inicialmente, o autor tece criticas acerca do fato de que, apesar da teoria da justica ter
desenvolvido diversas maneiras adicionais de entender os processos de justica e injustica,
esses desenvolvimentos raramente apareceram na literatura sobre o movimento de justica
ambiental. Autores como Iris Young, Nancy Fraser e Axel Honneth argumentam que
enquanto a justica deve se preocupar com questdes classicas de distribuicdo, ela deve também
abordar os processos que constroem essa ma distribuicao, concentrando-se no reconhecimento
individual e social como elementos-chave para alcancar a justica.

Historicamente, os estudos no ambito da justi¢a foram definidos por e procederam as
teorias de John Rawls. Por este motivo, a concepgdo de justica foi definida apenas como a
distribuicdo de bens em um sociedade e os principios €ticos que se valem para distribuir esses
bens. Ao longo dos ultimos 35 anos desde a escrita de Uma Teoria de Justica (1971), por

Rawls, Schlosberg (2007, p. 11) alega ser possivel observar uma:

(...) micro industria dentro da teoria politica dedicada a justiga como equidade,
imparcialidade, modelos de distribuigdo e afins — mas muito pouco sobre o que até
mesmo Rawls admite ser a chave para a preocupagio acerca da distribui¢o: respeito

> A abordagem das capacita¢des, desenvolvida por Amartya Sen e Martha Nussbaum, baseia-se no argumento
central de que arranjos justos ndo devem ser analisados apenas em simples termos distributivos, mas também
mais particularmente em como essas distribuicdes afetam nosso bem-estar e como "funcionamos"
(SCHLOSBERG, 2007). As capacitacdes referem-se as oportunidades de “fazer” e “ser” de um individuo e a
possibilidade de escolha a elas atrelada.
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e reconhecimento. (SCHLOSBERG, 2007, p. 11)

E, de modo mais amplo, nas ultimas quatro décadas da literatura de teoria politica, o conceito
de justica tem sido definido quase exclusivamente como uma questdo de equidade na
distribuicao de bens sociais (SCHLOSBERG, 2007). O enfoque na dimensao distributiva da
justica, em todas as correntes teoricas, estd associado a uma estrutura conceitual centrada em
“como” e “o que” sera distribuido para a construg¢do de uma sociedade justa. Entretanto, ja a
partir dos anos 1990, sdo feitos questionamentos a abordagem distributiva da justica, tendo
Iris Young, Nancy Fraser e Axel Honneth como pioneiros. Para as autoras e demais criticos,
uma das inadequagdes chave das teorias de justica liberal refere-se ao enfoque, unicamente,
no desenvolvimento de esquemas ideais para a distribui¢do de bens e beneficios — quando, na
realidade, o problema estd mais vinculado a injustica do que mé distribuicdo, principalmente
ao observarmos o contexto social concreto no qual as distribui¢cdes injustas se inscrevem e
quem ¢ deixado “de fora” dos processos distributivos (SCHLOSBERG, 2007). O conceito de
reconhecimento enquanto um elemento da justiga ¢ definido por Honneth como sendo
direcionado aos aspectos psicoldgicos individuais da necessidade de reconhecimento, estando
atrelada ao senso de dignidade humana e integridade. E visto, portanto, como preocupagio

central da critica tecida por tais autores, tendo em vista:

(...) a falta de reconhecimento no meio social e politico, demonstrada por varias
formas de insultos, degradagdo e desvalorizacdo tanto a nivel individual como
cultural, inflige danos aos individuos e comunidades oprimidos na esfera politica e
cultural. (SCHLOSBERG, 2007, p. 14).

De forma anéloga, Young defende que a falta de reconhecimento esta intimamente atrelada a
opressdo e dominacdo provindas das estruturas sociais, crencas e contextos institucionais,
sofridas principalmente por aqueles que representam a diferenca nos grupos sociais e
permanecem mal reconhecidos — ou, até mesmo, desconhecidos (SCHLOSBERG, 2007).
Fraser argumenta que a ma distribui¢do e o mal reconhecimento sao distintos enquanto formas
e vivéncias separadas de injustica — mas interligadas na pratica pelas dimensdes institucional e
cultural. Por esse motivo, Fraser pede para que haja, na esfera politica, “paridade
participativa” de todas as partes afetadas na politica como o procedimento necessario para
aliviar ambas as formas de injustica baseadas na distribuicdo € no reconhecimento
(SCHLOSBERG, 2007).

A critica da justica ambiental ao conceito de resiliéncia urbana também se associa ao
fato de que, ao conceber que os sistemas complexos naturalmente passam por ciclos

adaptativos de colapso e reorganizacao, as transformagdes sao vistas de forma passiva, muitas
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vezes impossibilitando que se considere as causas sociais das crises (EVANS, 2011 apud
MEEROW; NEWELL, 2016). De forma analoga, Fitzgibbons e Mitchell (2019) argumentam
que ao considerar as cidades enquanto um “exemplo de exceléncia de sistemas complexos”,
capazes de se auto-organizarem, assume-se que sao sistemas previsiveis ou gerais, deixando
de enderegar as causas das crises. Direciona-se aos individuos e comunidades, entdo, a
necessidade de adaptagdo a disrupturas supostamente inevitaveis — e, neste aspecto, destaca-se
uma expressiva ressonancia no esfor¢o neoliberal em desresponsabilizar o Estado de suas
obrigagdes, recaindo sobre a esfera individual de acdo (e reacdo).

Fitzgibbons e Mitchell (2019) também discutem que promover a “resiliéncia” pode
ndo ser algo positivo se o sistema urbano vigente ¢ disfuncional e injusto, por exemplo. Os
autores apontam que as escassas evidéncias disponiveis sobre este conceito sugerem que as
praticas da resiliéncia urbana t€ém contribuido para a manuten¢ao do status quo, sendo
necessario considerar a redistribuicdo, o reconhecimento, a participagdo e a capacitagdo
enquanto imprescindiveis para avangar em um planejamento urbano mais justo e resiliente.
Ao mobilizarem as produgdes de Iris Young, Nancy Fraser, Axel Honneth e David
Schlosberg, os autores destacam que o reconhecimento de grupos sociais marginalizados ¢
fundamental para enderecar desigualdades estruturais.

Young e Allen apontam que grupos sociais privados de direitos justamente o sdo
porque foram impotentes para impactar as instituicdes, o ambiente construido e a cultura
dominante. Isso resulta em marginalizagdo, considerando que as instituicdes € processos sao
criados de uma forma que nao reflete os interesses do grupo social desempoderado. De forma
complementar, Fitzgibbons e Mitchell (2019) apresentam que Nancy Fraser mais tarde se
referiria a tais desigualdades materiais e distributivas como "injusticas socioecondmicas" e
"injusti¢as culturais", considerando que a identidade, a cultura ou as necessidades de um
grupo social sdo comunicadas por grupos que se beneficiam de sua opressdo. Neste sentido,
David Schlosberg (2007) argumenta que permitir que grupos marginalizados identifiquem
suas proprias necessidades, prioridades e representacdes pode ajudar a mitigar a deturpagao, e
a experiéncia vivida diante de desigualdades estruturais pode fornecer percepgdes e
perspectivas Unicas que podem informar solugdes.

Entretanto, conforme destacam Cooke e Kothari (2001) a inclusdo em processos de
planejamento ndo resolve inevitavelmente as injusticas. Na verdade, processos participativos
podem ser um veiculo para deturpacao e dominagdo. Nesses casos, os autores explicam que os
membros de um grupo social marginalizado podem acreditar que sua insatisfagdo com um

resultado ou com o processo ¢ repudiado com base em sua participagdo sendo (erroneamente)
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tomada como consentimento. Enquanto isso, atores poderosos, como financiadores ou
gestores que facilitaram o projeto, sdo isentos de escrutinio porque eles “consultaram” partes
interessadas ou o publico (FITZGIBBONS; MITCHELL, 2019).

Tendo em vista este aprofundamento, Meerow e Newell (2016) partem da resiliéncia
urbana enquanto conhecimento co-produzido e negociado coletivamente por tomadores de
decisdes, pesquisadores e sociedade civil para propor os “cinco Ws”, traduzidos enquanto os
“cinco Qs”: quem?, o qué?, onde?, quando? e por qué?. O objetivo dessa proposta teorica ¢
conduzir as politicas de resiliéncia para o primeiro plano ao encorajar o reconhecimento da
existéncia de escolhas politicas em sua implementacdo, adaptando a teoria da resiliéncia
urbana a contextos urbanos especificos. Tal processo (e seu resultado) revela uma forte
dependéncia com o sistema e suas escalas (temporal, espacial, jurisdicional, dentre outras), de
modo a evidenciar quais perturbacdes e mudangas sdo de fato consideradas pelas agendas
politicas neste processo. Destaca-se que, sobretudo, considerar potenciais custos de
oportunidade ¢ um passo crucial para refletir sobre cada um dos “cinco Qs”, visando
compreender os limites dos planos, programas e projetos propostos com base na resiliéncia
urbana (conforme exposto no quadro da Figura 2).

Figura 2 — Os “cinco Qs” da resiliéncia urbana

Table 1. The five Ws of urban resilience
Questions to consider

Who? Who determines what is desirable for an urban system?
Whose resilience is prioritized?
Who is included (and excluded) from the urban system?

What? What perturbations should the urban system be resilient to?
What networks and sectors are included in the urban system?

Is the focus on generic or specific resilience?

Is the focus on rapid-onset disturbances or slow-onset changes?
Is the focus on short-term resilience or long-term resilience?
Is the focus on the resilience of present or future generations?

When?

Where? Where are the spatial boundaries of the urban system?
Is the resilience of some areas prioritized over others?

Does building resilience in some areas affect resilience elsewhere?

Why? What is the goal of building urban resilience?
What are the underlying motivations for building urban resilience?
Is the focus on process or outcome?

Note: Adapted from Meerow et al. (2016).

Vi o m D I Dao—

Fonte: Meerow e Newell (2016)

Ao tratarem sobre “resiliéncia para quem?”, os autores valem-se do questionamento
acerca de qual visdo de um futuro resiliente desejavel prevalece e quem se beneficia ou perde
como resultado desta construgdo particular. Os tomadores de decisdo estdo mais preocupados

com interesses pessoais de curto prazo do que com beneficios de longo prazo para os mais
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vulneraveis (ADGER, 2000; VALE, 2014 apud MEEROW; NEWELL; STULTS, 2016),
sendo o planejamento orientado para a resiliéncia urbana, por este motivo, uma disputa
(WAGENAAR; WILKINSON, 2015 apud MEEROW; NEWELL; STULTS, 2016). Neste
sentido, Meerow, Newell e Stults (2016) chamam atencdo para o fato de que quem toma as
decisdes (muitas vezes em uma escala jurisdicional especifica), portanto, molda qual
resiliéncia € priorizada ao longo de qual escala de tempo.

No que se refere a “resiliéncia de qué e para qué?”, argumentam ser importante
considerar que a operacionalizagao da resiliéncia requer a especificagdo do que sera tornado
resiliente para qué. As politicas e intervenc¢des urbanas variam conforme qual perturbagdo ¢
priorizada (ex. mudangas climaticas, desastres naturais, terrorismo etc), havendo o
questionamento de qual parcela da populacdo, infraestrutura ou fluxo de recursos se tornarao
“mais resilientes”. Meerow, Newell e Stults (2016) destacam que muitas vezes existe uma
tensdo entre maximizar a resiliéncia especifica as ameacas existentes ou a capacidade geral de
se adaptar a perturbagdes imprevistas — sendo um equilibrio entre as duas visto como
fundamental pela literatura em capacidade adaptativa.

“Resiliéncia para quando?” associa-se, por sua vez, aos custos de oportunidade
(trade-offs) e a escala temporal, estando atrelada a antecipacdo de ameacas futuras ou a
resposta a perturbagdes passadas (CHELLERI; OLAZABAL, 2012; VALE, 2014 apud
MEEROW; NEWELL; STULTS 2016). E feito o questionamento acerca do objetivo principal
ao construir resiliéncia ser orientado por perturbagdes de curto prazo (utilizando como
exemplo os furacdes) ou de longo prazo (como o agravamento das chuvas fruto das mudancas
climaticas). Caso o enfoque seja no curto prazo, o objetivo trata-se da manutengao do sistema
(system persistence), enquanto a longo prazo aproxima-se de um certo grau de transi¢cao ou
transformacao (transition or transformation).

Tendo em vista a conexdo das cidades com regides vizinhas e globais por meio de
redes econOmicas, politicas e de infraestrutura (desde commodities a redes sociais), 0s autores
propdem o questionamento de “resiliéncia para onde?”’. Neste sentido, a resiliéncia de uma
cidade necessariamente deve considerar sua relacdo com redes maiores de fluxos — o que, em
contextos praticos, raramente recebe a devida atencdo. Idealmente, a cidade deveria ser
concebida a partir de processos de urbanizacdo que atravessam as escalas de analise.
Entretanto, em termos praticos, a operacionalizagdo da resiliéncia encontra limitagdes
espaciais, mas deveria ao menos refletir as implicagdes dessas designacdes, bem como as
interacdes escalares e o entendimento de como promover a resiliéncia em uma escala espacial

afeta as demais.
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Por fim, o questionamento acerca da ‘“resiliéncia por qué?” se faz de fundamental
importancia ao considerar a critica ja tratada anteriormente de que as politicas baseadas na
resiliéncia sdo excessivamente enfocadas na manutencdo do status quo, sendo necessario
compreender por que ¢ promovida e qual o objetivo que se busca cumprir com tais
intervengdes. Neste aspecto, deve-se atentar para o entendimento do contexto politico, dos
processos de tomada de decisdo e dos atores de poder que definem a agenda orientada a
resiliéncia.

A sintese dos questionamentos propostos por Meerow ¢ Newell (2016) com base nos
“cinco Qs” da resiliéncia urbana ¢ esquematizada na Figura 2 a seguir, considerando a

reflexdo sobre os custos de oportunidade (frade-offs) enquanto fundamental neste processo.

1.1.3.  As coalizdes de defesa no planejamento territorial

Tendo em vista a multiplicidade de atores, interesses e conflitos durante o processo de
elaboragdo de politicas publicas, necessario para o planejamento urbano, Paul Sabatier
concebe 0 Modelo de Coalizoes de Defesa (MCD) no final da década de 1980, aprimorado
nas décadas seguintes por outros tedricos (como Hank Jenkins-Smith e Christopher Weible).
Pode ser definido enquanto uma “(...) abordagem que concebe a formula¢do das politicas
publicas como produto da competi¢do entre coalizoes de atores que defendem um conjunto de
crencas especificas sobre a questdo politica em que atuam.” (ARAUJO, 2007, p. 32). E
importante sinalizar que o MCD trata-se de um amplo modelo destinado a compreender o
funcionamento do subsistema de politicas publicas®, a partir de uma abordagem holistica que
considera a inser¢ao de crengas e ideias dos atores neste processo. Na presente pesquisa, sera

enfatizada a formagao de uma coalizao de defesa, definida enquanto:

pessoas de uma variedade de posigoes (representantes eleitos e funcionarios
publicos, lideres de grupos de interesse, pesquisadores, intelectuais e etc), que (i)
compartilham determinado sistema de crengas: valores, ideias, objetivos politicos,
formas de perceber os problemas politicos, pressupostos causais e (ii) demonstram
um grau nao trivial das agdes coordenadas ao longo do tempo (VICENTE;
CALMON, 2011, p. 2).

5 O subsistema de politicas publicas é definido enquanto “(...) um conjunto de atores individuais ou coletivos de
uma variedade de organizagdes publicas, privadas e da sociedade civil (ONGs), num determinado escopo
geogrdfico, que estd ativamente preocupado com determinada questdo de politica publica e que regularmente
tenta influenciar as decisées naquele dominio” (SABATIER e JENKINS-SMITH, 1999 apud VICENTE;
CALMON, 2011, p. 3). Ainda, pode ser entendido enquanto “(...) o espago ou o ambiente para as agoes e
interagoes das coalizées de defesa e para a ocorréncia do processo politico de aprendizagem” (VICENTE;
CALMON, 2011, p. 3). Destaca-se que, “na maioria dos subsistemas, havera uma coalizdo dominante que é

mais bem sucedida em traduzir suas metas em agoes governamentais e duas ou trés outras subordinadas a ela”
(WEIBLE, 2003, p. 462 apud VICENTE; CALMON, 2011, p. 3).
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Neste sentido, a coalizdo de defesa articula-se em torno de crengas e prioridades comuns
sobre assuntos politicos especificos, de modo determinante para a formulagdo de politicas
publicas ao competir com outras coalizoes de defesa por politicas “vencedoras” — valendo-se,
para isso, da mobilizacdo de recursos financeiros, conhecimento técnico, nimero de
apoiadores ¢ membros das coalizdes, autoridade legal, dentre outros aspectos (VICENTE;
CALMON, 2011). Portanto, a domina¢do de uma coalizdo ou outra em determinada tematica
na agenda publica condiciona os interesses politicos que serdo pautados no planejamento
urbano e, consequentemente, nas praticas de resiliéncia urbana. Neste sentido, Vicente e

Calmon (2011, p. 10) argumentam que:

Essa abordagem ¢ interessante porque mudangas nos instrumentos que regulam o
uso e ocupagdo do solo urbano sdo resultados de escolhas feitas por individuos,
empresas, organiza¢des ndo-governamentais ¢ governos (THIHA; HONDA, 2007).
No tocante a isto, sera necessario examinar as crengas politicas das elites das
coalizdes organizacionais e suas estratégias para influenciar decisdes, mudancas ¢ a
implementagao da politica em tela (VICENTE; CALMON, 2011, p. 10).

O compartilhamento de crengas e valores por um determinados grupo de atores € visto
pelo MCD enquanto a “cola” que mantém uma coalizdo de defesa unida, de modo a
determinar a direcdo que a Ultima dard a um programa ou politica publica (WEIBLE;
SABATIER, 2009 apud VICENTE; CALMON, 2011). Presume-se que tais crengas tendem a
permanecer estdveis por um longo periodo de tempo (usualmente condicionado em uma
década ou mais), conferindo um carater duradouro sobre as orientagdes politicas dos membros
das coalizdes — e dificultando, por sua vez, uma mudanca politica mais significativa. De modo
a compreender mais profundamente a influéncia dos atores ao longo do tempo na politica,
criou-se uma estrutura de sistema de crengas tripartite, dividida em: i. nicleo duro (deep
core), composto pelas crengas profundas acerca da natureza humana e dos valores
fundamentais, ndo sendo facilmente transformadas; ii. ntcleo politico (policy core), que
compreende as crencas fundamentais de politica, consideradas como a base para a formacao
de coalizdes ao permitir o estabelecimento de aliangas e a coordenagdo de atividades, sendo
mais maleaveis do que as primeiras; e iii. aspectos instrumentais (secondary aspects), que
correspondem as crengas secundarias, de carater menos arraigado e mais atreladas a questdes
de como manejar a politica, sendo mais propensas a mudanca ao longo do tempo
(SABATIER; JENKINS-SMITH, 1999 apud SOARES; ALVES, 2015).

Ao tratar sobre a aplicacdo do Modelo de Coalizoes de Defesa (MCD), Vicente e
Calmon (2011) explicam que a operacionalizagdo de duas ou trés crencas ¢ suficiente para

identificar, pelo menos, duas coalizdes de defesa — mas, conforme tratado por Soares e Alves
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(2015, p. 70), “(..) [os formuladores do modelo] alertam para a importancia de
operacionalizar o maior numero possivel de crencas para mapear as coalizoes existentes e
para identificar as subdivisoes dentro das coalizoes que podem gerar subcoalizoes (...)".
Apods esta etapa, o segundo desafio para aplicacio do modelo trata-se da delimitacdo do
escopo do subsistema desejado, sendo fundamental um recorte no &mbito material, territorial
ou pela esfera politico-administrativa para sua identificacdo. Ha, por fim, um terceiro
momento que consiste em delimitar os conjuntos de fatores exdgenos para compreender
possiveis mudangas no comportamento dos atores inseridos no subsistema. Os conjuntos de
fatores em questdo sdo subdivididos em: i. estavel, no qual se inserem elementos associados
aos atributos basicos de uma area da politica publica, a distribuicdo basica de recursos
naturais, aos valores socioculturais fundamentais e estrutura social e a estrutura constitucional
basica (regras), raramente fornecendo impulso para uma mudanca comportamental ou politica
no subsistema; e ii. dindmico, capaz de captar as mudancgas nas condig¢des socioecondmicas,
na opinido publicas, nas coalizdes governamentais € em outros subsistemas, sendo mais
permeavel a transformacdes comportamentais ou politicas no subsistema (SOARES; ALVES,
2015, p. 71).

A sintese do Modelo de Coalizdes de Defesa (MCD), traduzida por Vicente e Calmon
(2011), ¢ apresentada no diagrama da Figura 3, a seguir, considerando: ao lado esquerdo, os
conjuntos de fatores exogenos estaveis (Pardmetros relativamente estaveis do sistema) €
dinamicos (Eventos externos) de um subsistema, os quais afetam “(...) as restri¢oes e
oportunidades dos atores dentro do subsistema.” (p. 4), tendo em vista que a influéncia de
tais fatores externos no subsistema “(...) é mediada pelo grau de consenso necessario para
mudanga politica, bem como pelas limitagoes e recursos dos atores do subsistema”
(ARAUIJO, 2007, p. 37); e, ao lado direito, “(...) a dindmica dos componentes internos do
subsistema politico no qual geralmente ocorre a dindmica do processo politico de
aprendizagem.” (VICENTE; CALMON, 2011, p. 4). Neste processo, a mudanga ¢ ocasionada
por uma conjuncao da competicao no interior do subsistema por parte das coalizdes de defesa
e da influéncia dos fatores externos a ele. Para Vicente e Calmon (2011, p. 6), a resolugdo de
conflitos entre as coalizdes configura-se enquanto uma ardua tarefa, tendo em vista que “(...)
esses atores percebem o mundo por meio de lentes distintas e também frequentemente
interpretardo as pe¢as das evidéncias de forma diferente (SABATIER; JENKINS-SMITH,
1999)”. Por este motivo, os mediadores (policy brokers, comumente burocratas,

parlamentares, promotores de justica e, até mesmo, o conjunto de atores no exercicio do voto)
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que se chegue em acordos razoaveis.

sdo responsaveis por atuar de modo a reduzir a intensidade dos conflitos e, inclusive, permitir

Figura 3 — Diagrama do Modelo de Coalizdes de Defesa (MDC)
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Fonte: Vicente e Calmon (2011), adaptado de Weible, Sabatier e McQueen (2009, p. 123)

1.2.  Aevoluc¢ao da teoria de planejamento territorial

Em Planning theories and environmental impact assessment (2000), David P.
Lawrence argumenta que as raizes da teoria do planejamento remontam a centenas de anos e
estao direta e indiretamente ligadas a varios conceitos de planejamento e areas afins. A teoria
do planejamento tem sido fonte de andlise e debate, no campo do planejamento urbano e
regional, pelo menos nos ultimos 40 anos. Nenhum consenso surgiu durante este periodo em
relacdo a uma teoria de planejamento preferida ou mesmo sobre o que representam as teorias
de planejamento “mainstream”. Todavia, na visdo de Lawrence (2000), a teoria racionalista

foi apropriada pelo planejamento ocidental durante anos, “(..) como um modelo de
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planejamento idealizado, simples, replicavel, logico e sistematico” (apud RAMALHO, 2021,
p. 58).

A concepgdo do planejamento enquanto um “conjunto de técnicas e procedimentos de
organizagdo aplicaveis em diferentes dominios da realidade” (COSTA, 2008, p. 92) remonta
ao inicio do século XX, tendo sua origem associada a epistemologia positivista, que
ancora-se, por sua vez, na tradicdo iluminista e na racionalidade técnico-cientifica — sob
influéncia do paradigma dominante nas ciéncias naturais (ALLMENDINGER, 2002 apud
COSTA, 2008). Nessa perspectiva tedrica, a ideia de territdrio ¢ concebida enquanto um

sistema, capaz de ser modelado e previsto, de modo que:

Analises instrumentais ¢ procedimentais seriam entdo capazes de identificar o
melhor caminho para atingir metas previamente estabelecidas, conferindo
objetividade a tomada de decisdo, com a presenga de mecanismos de avaliacdo e
controle (ALLMENDINGER, 2017, ACHEAMPONG, 2018). Nesta perspectiva, o
planejador se apresenta como um expert, aquele que detém o conhecimento técnico,
visto como politicamente neutro, e a capacidade de utiliza-lo para conceber solugdes
adequadas ao interesse publico (WATSON, 2016; ALLMENDINGER, 2017).
(RAMALHO, 2021, p. 59)

A dimensao do planejamento territorial passa por um processo de transformagdo que
se inicia entre as décadas de 1960 e 1970, por meio de tentativas de ruptura com o modelo
racionalista, havendo mudangas em direcdo a abordagens pos-modernas, pds-estruturalistas e
pos-positivistas (ALLMENDINGER, 2002 apud COSTA, 2008). Na visdo de Marco Aurélio
Costa (2008, p. 89), a “(...) hegemonia absoluta da racionalidade instrumental vem se
contrapondo a constru¢do de perspectivas criticas, abordagens e novas praticas de
planejamento que procuram valorizar a razdo comunicativa e a superag¢do do dominio
positivista”. E a partir deste periodo, sobretudo a partir das décadas de 1970 e 1980, que sdo
sistematizadas as primeiras propostas de planejamento participativo, pautando uma relagao
direta entre os planejadores e a populagdo envolvida nos processos de planejamento
(FRIEDMANN, 1973/1987 apud COSTA, 2008). Por tratar-se de um momento inicial, Costa
(2008) descreve as praticas de planejamento participativo ainda estritamente ligadas ao
protagonismo do Estado, aproximando-se mais de uma decisdo governamental do que

efetivamente capaz de refletir a dinAmica social’.

1.2.1.  Planejamento participativo: armadilha ou solucio?

7 Na visdo do autor, o protagonismo estatal ainda nio se encontra superado, questionando, ainda, se seria
possivel sé-lo, sendo este um importante aspecto a ser abordado na analise das praticas de planejamento
territorial.
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Tendo em vista a centralidade da questdo urbana enquanto pauta de reivindicagdes
populares durante o periodo de democratizagdo no Brasil, a cidade é concebida, neste
momento historico e politico, como “locus da constru¢do da cidadania ativa” (RIBEIRO,
2001 apud LIMA JUNIOR, 2003), bem como lugar da produgdo de desigualdades sociais. Tal
percepcao se deve, sobretudo, ao considerar as demandas pela reforma do Estado a fim de
conferir uma maior permeabilidade pela sociedade civil e, por sua vez, possibilitar uma maior
atencao dada as questdes de cunho social (LIMA JUNIOR, 2003, p. 5). Citando Luiz Cesar de
Queiroz Ribeiro (2001), Lima Junior (2003) discute que, durante a década de 1980, os ideais
republicanos de justi¢a social e democracia tornam-se centrais, havendo uma forga-tarefa para
fazer coincidir “a cidade e a cidadania”. De forma complementar, Mendes et al. (2021)
argumentam que a democratizacdo das discussdes acerca do planejamento e gestdo urbana
pode ser considerada como um processo relativamente recente. Em 1985, a criacdo do
Movimento Nacional pela Reforma Urbana (MNRU) potencializa o cenario de participagdo
popular durante a Constituinte, sendo visto enquanto bandeira de luta e potencial articulador
de uma série de movimentos e associacdes populares, entidades sindicais, classes
profissionais, defesa dos direitos humanos, ensino e pesquisas urbanas e assessoria aos
movimentos populares na luta pela reforma urbana. Neste processo, um novo conceito ganha
centralidade.

O “direito a cidade” foi conceituado por Henri Lefebvre no contexto das Jornadas de
Junho que tomaram a Franga de 1968, de modo a conceber que a “(...) a cidade deveria se
restabelecer como obra e ndo meramente como produto mercantil” (MENDES et al., 2021, p.
7). De modo a superar a sociedade urbana atual, baseada no consumo e na competi¢ao pelo
espaco urbano, a cidade deveria ser orientada pelo convivio e pela sociabilidade. Neste
sentido, o MNRU foi central para encampar uma adaptacdo do ideario do direito a cidade ao
contexto socio-histdrico brasileiro e a realidade vivida no pais durante a década de 1980,
sobretudo ao contestar a visdo tecnocratica e ideoldgica do planejamento urbano até entdo e
reivindicar um “(...) carater mais democratico para as politicas publicas de desenvolvimento
urbano” (MENDES et al., 2021, p. 7). Conforme tratado por Marchi (2017, p. 7), tendo em

vista a articulagdo em torno da questdo urbana, a Constitui¢do Federal de 1988:

(...) absorveu parte dessas reivindicagdes ¢ estabeleceu a fungdo social da
propriedade, no capitulo referente a Politica Urbana, cujos artigos foram
regulamentados posteriormente através do Estatuto da Cidade. Esta lei amarrou
legalmente a politica urbana a participagdo social através da figura renovada do
Plano Diretor, transferindo aos municipios a responsabilidade do desenvolvimento
das politicas publicas urbanas. (MARCHI, 2017, p. 7)
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Avalia-se, portanto, que a institui¢do do Plano Diretor pelo Estatuto da Cidade (Lei Federal n°
10.257/2001) enquanto principal instrumento da politica urbana municipal, atrelada a
obrigatoriedade da participagdo popular em sua elaboragdo, configura-se como um importante
acontecimento na historia do planejamento territorial no Brasil. Neste processo, o Ministério
das Cidades, criado em 2003, e o Conselho das Cidades, criado no ano seguinte (2004), foram
fundamentais para dar suporte ao poder publico municipal na elaboragdo e revisao
participativas de seus Planos Diretores, por meio de seus nucleos mobilizadores enraizados

nos territorios. Segundo Mendes (2021, p. 3),

Através de publicagdes como o “Plano Diretor Participativo: Guia para elaboragdo
pelos municipios e cidaddo” (Brasil, 2005b) e a Resolugdo n°® 25/2005 do Conselho
das Cidades, o Ministério das Cidades propds metodologia participativa para as
etapas de elaborag@o ou revisdo de Planos Diretores, que aplicada em conjunto com
os instrumentos do Estatuto da Cidade induziria a formatacio de processos
participativos coerentes com a diversidade e realidade dos territérios; além da
capacitacio dos atores sociais, o compartilhamento da coordenacdo, a
transparéncia e a publicidade das discussdes (Perioto, 2016). (MENDES et. al,
2021, p. 3, grifo proprio)

Todavia, conforme tratado por Ferrari Junior (2004), a intensa mobilizacdo por uma
maior permeabilidade na administracdo do Estado e as conquistas no ambito da politica
urbana, advindas da Constituicdo Federal de 1988, ndo foram suficientes, em termos praticos,
para garantir a participagdo popular no planejamento urbano. Apesar de conferir maior
autonomia ao ente municipal e, assim, maior flexibilidade a diretrizes politicas, economicas,
sociais € de planejamento, a Carta Magna acabou por reforcar “(...) o papel de centralidade
no encaminhamento da organizacdo espacial das cidades” (FERRARI JUNIOR, 2004, p.

20). Na visdo do autor (2004, p. 20), hd uma convergéncia:

para uma posi¢do conservadora no que se refere 8 manutengdo do regime juridico da
propriedade do solo e seu correlato, impedindo uma reforma urbana tdo discutida e
defendida em 1987, pelo Movimento Nacional de Reforma Urbana — MNRU, indo
além de intervengdes urbanisticas, que se preocupavam com estética, ordem e
funcionalidade. (FERRARI JUNIOR, 2004, p. 20)

Neste processo, reforca-se a dimensao formal e normativa, por meio de planos e instrumentos
de ordenamento territorial, de forma exagerada, “(...) em detrimento de uma andlise social
mais ampla” (SOUZA, 2002, p. 161 apud FERRARI JUNIOR, 2004, p. 20). Como
consequéncia, a participagdo popular foi secundarizada, enquanto deveria ter sido encarada
como “(...) o fator-chave para o impulsionamento da democratiza¢cdo do planejamento e da
gestdo” (Idem). Souza (2002 apud FERRARI JUNIOR, 2004) utiliza como exemplo a pouca
aten¢do direcionada aos Conselhos de Desenvolvimento Urbano, priorizando os instrumentos

como o “solo criado” nos planos diretores e discussdes académicas.
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O direcionamento adotado pelo Estado brasileiro, sobretudo a partir da década de
1990, enquanto uma das causas primordiais para este cenario de fragilizacdo na ado¢do do
modelo participativo. Em uma escala nacional, a desregulacao de direitos, o desmantelamento
da estrutura estatal e o ajuste fiscal tornam-se caracteristicas centrais na nova agenda publica
brasileira. No dmbito local, o periodo posterior a Ditadura Militar foi marcado pela crise
social, politica e econdomica dos municipios brasileiros, que se viram encarregados de novas
atribui¢des incumbidas pela Constituicdo de 1988. Para o autor supracitado, tais aspectos
foram decisivos para a organizagdo espacial das cidades, ja que “(...) nem a Unido e nem os
Municipios conseguiram completar o desenvolvimento urbano, economico e social no
territorio nacional para que essa “autonomia’ pudesse ser exercida de forma trangiiila sem
maiores traumas fiscais e mazelas sociais.” (FERRARI JUNIOR, 2004, p. 21).

Para além de tal aspecto, pode-se citar a adog¢do do idedrio de “modernidade global” e
das “cidades funcionais” pelo Estado brasileiro como uma das causas que impediram a
efetividade do modelo participativo. Difundiu-se a visdo de cidade enquanto uma “mercadoria
a ser vendida”, podendo, ainda, ser considerada uma “mercadoria de luxo”, sendo reservada a
“(..) um grupo de elite de potenciais compradores: capital internacional, visitantes e
usudrios solvaveis” (VAINER, 2000, p. 83 apud FERRARI JUNIOR, 2004, p. 21-22). Apesar
de ser publicizada uma imagem “democratica, flexivel e estimulante da participagdo e
discussdo de vdrios segmentos da sociedade” (FERRARI JUNIOR, 2004, p. 21), Ferrari

Janior (2004) argumenta que os “planos estratégicos™:

(...) podem ser entendidos como uma combinagdo de: favores fiscais, melhoria de
infra-estrutura da cidade, requalificacio dos ambientes historicos e consensos
em torno de projetos estratégicos entre uma gama extensiva de grupos de elite
que desejam o crescimento para a cidade. Nesses planos, a maioria da populacdo
fica relegada as possiveis vicissitudes que a cidade oferecera. (FERRARI JUNIOR,
2004, p. 21, grifo proprio)

1.2.2. Planejamento estratégico e seus impactos na concep¢io de cidade

O processo de expansdo e intensificagdo das relagdes capitalistas e de competi¢ao
intercapitalista, de carater irreversivel, como trata Lima Junior (2003), ¢ determinante para o
cenario de competigdo interurbana de disputa entre lugares para atrair beneficios dos “capitais
em fluxo” nos circuitos globais (p. 1). Tal processo impacta profundamente a visdo de cidade
e as perspectivas de planejamento urbano, difundindo-se pela América Latina a partir da

década de 1990. Neste momento, as “politicas urbanas competitivas” passam a reger as
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relacdes competitivas entre diferentes atores e a “(...) capacidade [das politicas] de canalizar
for¢as sociais e de propiciar um momento de produ¢do da imagem que a cidade tem de si”
(LIMA JUNIOR, 2003, p. 1) se da por meio do planejamento estratégico de cidades.

Pautado nas nogdes de eficiéncia e eficacia, o planejamento estratégico importa das
organizagdes privadas e, portanto, do meio empresarial, um modelo de gestdo que seja capaz
de “cumprir metas” ao menor custo possivel, sendo capaz de “entregar resultados”, frente a
um cenario de intensificacdo da competicao internacional. Adaptado para a esfera publica, a
visdo de concorréncia resulta na adogdo de estratégias capazes de minimizar os “pontos
fracos” e maximizar os “pontos fortes” pela administragdo publica. Conforme tratado por
Fernando de Melo Nogueira (2015), o planejamento publico brasileiro historicamente sofre
com demandas ndo satisfeitas e carga tributaria elevada, mesmo diante de uma infinidade de
instrumentos legais e gerenciais. Segundo Nogueira (2015), o avanco da globalizacdo e do
neoliberalismo durante o periodo de redemocratizacdo brasileiro resultou na adocdo do
“Estado minimo”, baseando-se no pressuposto de ineficiéncia estatal.

Durante a década de 1990, ¢ conduzida uma reforma gerencial pelo Estado brasileiro,
capaz de incorporar “um novo referencial para a gestdo publica mais eficiente e mais sensivel
aos principios republicanos” (NOGUEIRA, 2015). O “novo referencial” em questdo seria
oriundo de uma adaptagdo das ferramentas de gestdo ja utilizadas pelas organizag¢des privadas,
“que poderiam ser adaptadas para que o Estado custe menos e sirva melhor aos cidaddos”.
Citando Catelli et al. (2001, p. 82), Nogueira (2015) discute os argumentos dados pelo autores
para defender a eficiéncia do governo por resultado: “o governo deve ser empreendedor,
competitivo, proativo, descentralizado, voltado para o mercado, orientado por missoes e
objetivos, e tratar o cidaddo como cliente que busca servigos melhores e mais baratos”.
Todavia, em termos praticos, ao analisar as capacidades e as limitacdes do planejamento
publico brasileiro, nota-se que ndo hd uma aplicabilidade possivel do planejamento
estratégico neste moldes, ja& que o governo tem como principal objetivo — inclusive previsto
pela Constituicdo Federal de 1988 — a maximizagdo do bem-estar social de todos os cidadaos,
nao sendo possivel encara-los como “clientes” e escolher a posi¢ao “mais vantajosa” em um
“mercado competitivo” — a ndo ser que determinados grupos sociais sejam “deixados de fora”
pelas agdes do Estado. Na andlise proposta por Novais (2010), citado por Tows e Mendes
(2015), a faléncia do convivio entre estratos sociais ndo ¢ encarada como um problema para a

visdo estratégica:

Pelo contrario, se antes apoiava-se para a necessidade de compensar desequilibrios
sociais, com as politicas competitivas, dirigidas para as camadas de maior renda,
pode-se presumir que o aumento das disparidades seja desejado. Em outras palavras,
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o que era considerado uma situag@o a evitar converteu-se em objetivo a perseguir.
(NOVALIS, 2010, p. 29 apud TOWS; MENDES, 2015, p. 125).

A importacdo do conceito de planejamento estratégico ao planejamento urbano
vincula-se a criagdo de projetos especificos, usualmente grandes projetos urbanos, para
formular uma “imagem” da cidade, para que esta seja capaz de competir com outros modelos
de cidade (TOWS; MENDES, 2015). A partir deste paradigma, a concepcao de cidade ¢
permeada pela sua associagdo com uma empresa, sendo incorporado a administracdo publica
“(...) logicas, conceitos e técnicas do processo decisorio caracteristico da iniciativa privada”
(LIMA JUNIOR, 2003, p. 2). Segundo Lima Junior (2003), observa-se um movimento de

“despolitizacdo da pdlis”, caracterizado pela reducdo do espaco da politica na cidade, que

passa a se consolidar:

(1) pela instrumentalizacdo da participagdo politica, agora concebida como o
processo de definig@o de objetivos comuns e de construgéo de uma espécie de ‘pacto
social’ na forma de consenso, para enfrentamento das ‘ameagas’ externas; (2) pela
demanda de uma lideranca forte, personalizacdo dos ‘interesses’ da cidade e,
finalmente, (3) pela participagdo privilegiada do empresariado nos processos de
tomada de decisdes — estes teriam, melhor que ninguém, de perceber a eficacia de
uma acao estratégica, as ameagas as quais a cidade estd exposta e as oportunidades
existentes. (LIMA JUNIOR, 2003, p. 3-4)

Neste processo de enaltecer a gestdo enquanto “propulsora e produtora de uma cidade
competitiva”, resulta-se em ignorar problemas urbanos e conflitos de classes existentes nos
espacos urbanos (MORO Jr., 2007 apud TOWS; MENDES, 2015, p. 125). Conforme
elucidado por Tows e Mendes (2015):

Os projetos sdo apresentados como se fossem propostas de expansdo empresarial,
cujo objetivo ¢ a negociacdo nas diversas esferas de atratividade e reprodugdo do
capital, seja em escala local, regional, nacional ou global, com o intuito de
mitificar a cidade como um aparelho de gestdo eficiente que consegue atrair o
desenvolvimento. De fato, existe um desenvolvimento, mas acompanhado de
adjetivagdes como econdmico, por exemplo, que desconsidera a maior parte dos
individuos e suas classes na cidade. (TOWS; MENDES, 2015, p. 125, grifo proprio)

Complementarmente, Ribeiro (2001 apud LIMA JUNIOR, 2003) alerta que os problemas
urbanos deixam de ser reconhecidos enquanto integrantes da questdo social e passam a ser
explicados enquanto resultado de uma descontinuidade entre “a cidade e os imperativos da
ordem economica global” (RIBEIRO, 2001, p. 135 apud LIMA JUNIOR, 2003, p. 6). A
solugdo proposta trata-se, entdo, da mobilizagdo do saber e da ac¢do urbanisticos para “fazer
coincidir a cidade com o mercado”.

Avalia-se, portanto, que o planejamento estratégico afasta a possibilidade de
construcdo da resiliéncia urbana, orientada pela justica ambiental. Construida por grupos de

elite priorizados nos processos decisorios e de elaboragdo das politicas publicas, a “cidade
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funcional” erige-se sobre desequilibrios sociais e desconsidera os pilares de redistribui¢do,
reconhecimento, participacdo e capacitacdo — o que resulta em um sistema urbano injusto e

disfuncional.

CAPITULO 2 - BAIXADA SANTISTA EM PLANOS

A Regido Metropolitana da Baixada Santista (RMBS) foi instituida pela Lei
Complementar Estadual n°® 815/1996, tornando-se a primeira regido metropolitana brasileira
constituida sem a presenga de uma capital estadual. E composta por nove municipios, sendo
eles: Santos, Sao Vicente, Cubatdo, Guaruja, Praia Grande, Bertioga, Mongagud, Itanhaém e
Peruibe.

Seu sistema de planejamento e gestdo metropolitana constitui-se: pela Agéncia
Metropolitana da Baixada Santista (AGEM), responséavel pela organizagdo, planejamento e
execucdo das fungdes publicas de interesse comum na RMBS; pelo Conselho de
Desenvolvimento da Regido Metropolitana da Baixada Santista (CONDESB), que adere
carater normativo e deliberativo; e pelo Fundo de Desenvolvimento Metropolitano da Baixada
Santista (FUNDO), tendo por objetivo dar suporte financeiro ao planejamento integrado e as
acodes conjuntas no que diz respeito as FPICs entre o Estado de Sao Paulo e os municipios
santista-metropolitanos. As FPICs da RMBS ficam a cargo de serem especificadas pelo
CONDESB, sendo previstos os seguintes campos funcionais: I - planejamento e uso do solo;
II - transporte e sistema viario regional; III - habitagdo; IV - saneamento basico; V - meio
ambiente; VI - desenvolvimento economico; e VII - atendimento social.

Com uma estimativa populacional de quase 1,9 milhdo de moradores (IBGE, 2022), ¢
a 17* regido metropolitana mais populosa do Brasil. Cerca de 60% da populagdo se concentra
nos municipios de Santos, Sdo Vicente e Praia Grande — com destaque para o primeiro, seu
municipio-polo, que abriga aproximadamente 22,9% da populagdo regional (IBGE, 2022).
Por estar localizada no litoral paulista e proxima da Regido Metropolitana de Sdo Paulo
(Figura 4), recebe um grande fluxo de turistas durante as temporadas de veraneio, de modo
que o fenomeno da segunda residéncia (e, em muitos casos, de terceira e quarta) tem

historicamente se intensificado.
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Figura 4 — Mapa da Regido Metropolitana da Baixada Santista
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Apresenta uma importancia ambiental significativa a nivel regional e nacional, tendo
em vista que abriga parte do Parque Estadual da Serra do Mar e remanescentes do bioma
Mata Atlantica (ex. estuarios, manguezais, restingas, rios etc). Conforme tratado por
Gongalves et. al. (2020), a RMBS ¢ palco historico de "passivos ambientais de grande
prejuizo social e economico” (p. 45), considerando sua articulagao a expansao metropolitana
devido ao desenvolvimento de infraestruturas, atividades industriais e func¢des turisticas. Ao
referir-se ao litoral da Macrometropole Paulista, composto pela RMBS e pela Regido

Metropolitana do Vale do Paraiba e Litoral Norte (RMVPLN), os autores elucidam:

Estes ambientes sdo responsaveis pela provisio de diversos servicos
ecossistémicos com grande importancia social e econdémica (alimento, protecdo
da linha de costa, turismo, lazer etc.) (Carrilho & Sinisgalli, 2018; Amaral et al.,
2016) e vém sofrendo o impacto das mudancas climaticas, do crescimento
populacional e da ocupacdo desordenada (MMA, 2014; Santos & Turra, 2017;
Teixeira, 2013). (GONCALVES et. al., 2020, p. 48, grifo proprio)

Avalia-se, portanto, que os aspectos fisico-territoriais e ambientais historicamente
condicionaram o processo de ocupagdo urbana e de desenvolvimento da regido — sendo esta

capaz de prover servigos ecossistémicos que propiciam qualidade de vida a seus habitantes e
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oportunidades de desenvolvimento econdmico (MORAES, 2007; SCHERER & ASMUS,
2016 apud GONCALVES et. al., 2020).

A diversidade de fungdes dos municipios que compdem a RMBS conferem uma
complementariedade na perspectiva econdmica, tendo em vista a presenga do Polo Industrial
de Cubatdo e do Complexo Portudrio de Santos, além dos setores de turismo, comércio,
servigos, industria e financeiro, com destaque a nivel estadual e nacional (EMPLASA, 2019
apud GONCALVES et. al., 2020). A descoberta de novas jazidas de petréleo no “pré-sal” da
Bacia de Santos, em 2021, representa uma possibilidade de “aumento da exploragdo de
petroleo e gds na regido, assim como o crescimento significativo da demanda para os setores
industriais e de servigos” (BRASIL, 2018 apud GONCALVES et. al., 2020, p. 50).

Apesar das potencialidades econdmicas apresentadas, a regido ¢ palco de
desigualdades sociais e segregacdo espacial que comprometem a vida de parcela significativa
da populacdo santista-metropolitana. A localizagdo distante das moradias de baixa renda em
relacdo as centralidades que concentram emprego e renda soma-se as condigdes precarias de
habitabilidade, desprovidas de uma condicdo minima de infraestrutura, servigos e
equipamentos urbanos (CARRICO, 2002). Ha, ainda, uma expressiva disparidade entre os
municipios que compdem a RMBS, apresentando uma capacidade desigual no que se refere a
provisdo de equipamentos e servigos publicos, bem como as condigdes de financiamento
proprio.

Seu municipio-polo, a cidade de Santos, ¢ considerada a 5* melhor cidade brasileira
para se viver em termos de qualidade de vida, segundo o Indice de Desenvolvimento Humano
(IDH). Abriga uma populagdo estimada de 433.991 habitantes (IBGE, 2022) e apresenta um
territorio dividido em duas porcdes pelo estuario (Figura 5): uma érea insular € uma area
continental — sendo que a primeira concentra a maior parte da populagcdo santista devido a

presenca de areas de preservagao e maiores limitagdes a ocupacgao na segunda.
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Figura 5 — Mapa do Municipio de Santos (SP)

Datum & Projecio Escala

¥ SIRGAS 2000 - UTM 23 S 1:120.000 08/2022

Fonte Elaboragdo

IBGE (2010) 0

J
SIG SANTOS (2021, P
e UFABC ﬁ

Fonte: Elaboragao propria (2022)

Considerados um cartdo postal no Estado de Sdo Paulo, os jardins da orla de Santos
sdo mundialmente conhecidos — todavia, existe uma por¢do “esquecida” da cidade, distante da
orla da cidade, que vive as margens da politicas publicas por ndo atender aos interesses
estratégicos da gestdo municipal e do empresariado santista. Conforme apresentado por
Santos, Bittencourt e Santos (2008), com a ocupag¢do da orla santista no inicio dos anos 1900,
as areas centrais sofrem um processo de esvaziamento e aderem outra finalidade na
estruturacdo econodmica e espacial do municipio, dando origem a uma divisao dual da cidade:
uma ligada a praia — de carater moderno, turistico e mais rico — e outra ao centro — de carater
comercial, de abastecimento e mais pobre (LANNA, 1996 apud SANTOS; BITTENCOURT;
SANTOS, 2008).
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Historicamente, segundo Malavski (2011), a posicdo estratégica de Santos em relagdo
a metropole paulistana fez com que o fundamento do solo urbano santista estivesse fortemente
atrelado ao processo de metropolizacdo do espaco paulista, conferindo caracteristicas e

codigos metropolitanos ao municipio, podendo citar como exemplo:

(...) a reestruturacdo espacial da area portuaria para permitir o aumento da
velocidade de fluxos entre o porto e o interior paulista, o aumento das
descontinuidades espaciais no espago urbano santista — intensificacdo de
investimentos na area insular da cidade e ndo na area continental e na reafirmacao do
centro historico na hierarquia espacial da cidade. (MALAVSKI, 2011, p. 18)

Somadas as transformagdes econdmicas no inicio dos anos 1960, responsaveis por alterar o
papel da area central no desenvolvimento da cidade, o crescimento do Porto de Santos e a
ampliacao dos impactos de suas atividades de apoio resultaram em "mudangas morfologicas
deletérias” (BASTOS; CARRICO, 2019). O processo de desenvolvimento urbano do
municipio esteve intimamente associado a sua dimensdo portudria, considerando a
centralidade do porto para as trocas comerciais e, de modo mais amplo, para o
desenvolvimento econdmico a nivel local e regional. Romani (2010) chama atengdo para o
fato de que, sobretudo a partir do final do século XIX, a concessdo do uso de terras da
Marinha no eixo portudrio-industrial aos administradores publicos municipais € aos
empreendedores particulares resultou em uma “exploragdo intensiva e extensiva do estuario”,
acarretando em transformacdes significativas do ponto de vista fisico, bidtico e antrdpico para
a localidade.

O Porto de Santos ¢ o maior complexo portuario da América Latina, ocupando
porg¢des territoriais dos municipios de Cubatdo, Santos e Guaruja. Conforme destacado por
Scazufca (2012), ¢ considerado a “principal porta brasileira do fluxo comercial globalizado
na contemporaneidade” (p. 24) e responde por cerca de um ter¢o das trocas comerciais
brasileiras (SANTOS, T. 2022). Sua hinterlandia é expressiva ao abranger os estados de Sao
Paulo, Minas Gerais, Goias, Mato Grosso e Mato Grosso do Sul, em sua zona primadria, e Rio
Grande do Sul, Parana, Rio de Janeiro, Espirito Santo e Bahia, em sua zona secundaria. E
responsavel por movimentar cargas de todos os estados brasileiros e constitui-se como o
maior porto brasileiro exportador de acucar, suco de laranja e café, além de destacar-se,
também, pela exportacdo de soja, milho, alcool, automdveis e produtos industrializados.
Nota-se, portanto, a capacidade de articulagdo do Porto de Santos com o territério nacional,
conferindo importancia ndo apenas na escala local, mas nacional e internacional.

A atual transformacdo da paisagem santista tem se dado por meio de ag¢des do poder

publico, em parceria com a iniciativa privada, sob novos paradigmas de gerenciamento
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empresarial e planejamento estratégico. O atual momento de reproduc¢do do capitalismo
contemporaneo € a consequente imposicdo de novas logicas impactam diretamente nas
praticas sociais da cidade e na produgdo de seu espaco urbano — articulando-o as diferentes
escalas regionais e nacionais (HARVEY, 1996 apud MALAVSKI, 2011). O setor imobilidrio
tem crescido nos ultimos anos, resultando em um maior poder politico nas decisdes que
envolvem o planejamento urbano da cidade.

Como reflexo, conforme tratado por Rios, Viana e Morrone (2022) o processo de
verticalizagdo tem ganhado félego nas ultimas duas décadas nos municipios centrais da
Regido Metropolitana da Baixada Santista, principalmente em “dreas proximas as orlas
maritimas e principais eixos de circulagdo intraurbanos e metropolitanos” (p. 524). Neste
processo, Santos € considerada a cidade mais verticalizada da regido e do Pais, com 61,1% de
domicilios em apartamentos (SOUZA, 2018). Ainda segundo os autores (p. 529), “O processo
de verticalizagdo ao longo das praias produziu primeiramente unidades voltadas a popula¢do
flutuante e, em seguida, atendeu moradores fixos de alta renda (Seabra, 1979)”. E possivel
atrelar tal processo a intensificagdo da valorizacdo imobilidria no municipio — fato
evidenciado pela queda no nimero de domicilios, que sugere o aumento do prego da terra
com a substitui¢do por edifica¢des direcionadas a populacdo de mais alta renda. Segundo Luiz
Antonio Farias (2018), somam-se ao alto preco do solo enquanto causas deste processo a
legislacdao urbanistica de cunho elitista e a falta de espago para novas construgdes — em 2014,
apenas 5% do territorio da RMBS eram passiveis de expansdo do ambiente construido,
conforme dados da Agem).

Tendo em vista as escalas nacional, metropolitana e local que compdem o territdrio e o
planejamento urbano da cidade de Santos (SP), ¢ importante compreender se o arcabougo dos
planos institucionais considera, em algum nivel, a abordagem da resiliéncia urbana a luz da
justica ambiental e, portanto, enquanto conhecimento co-produzido e negociado
coletivamente (MEEROW; NEWELL, 2016) com base em redistribui¢do, reconhecimento,
participagdo e capacitacdo (SCHLOSBERG, 2007). Neste sentido, pretende-se, no presente
capitulo, apresentar os trés planos nas escalas nacional, metropolitana e municipal,
respectivamente:

e Plano de Desenvolvimento e Zoneamento do Porto de Santos (PDZ, 2020)
e Plano Metropolitano de Desenvolvimento Estratégico da Baixada Santista

(PMDE-BS, 2014)
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e Minuta final do Projeto de Lei Complementar que institui o Plano Diretor de

Desenvolvimento e Expansao Urbana do Municipio de Santos, em fase de revisao

(2022).

2.1. Plano de Desenvolvimento e Zoneamento do Porto de Santos

Analisar o Plano de Desenvolvimento ¢ Zoneamento do Porto de Santos (PDZ) ¢ de
fundamental importancia para compreender a relacdo existente entre as diferentes escalas —
federal, estadual, metropolitana e municipal —, buscando identificar as sobreposi¢des
existentes € um alinhamento por parte das gestdes nos diferentes niveis. O ultimo PDZ, que
vigorou até o ano de 2020, datava de 2006 e ja ndo era considerado capaz de promover o
escoamento eficiente das cargas identificadas no Plano Mestre do Complexo Portuario de
Santos®. Em substitui¢io a versdo de 2006, o novo PDZ foi elaborado pela Autoridade
Portuaria de Santos (SPA, sigla em inglés, tratando-se da antiga CODESP) e aprovado pelo
Ministério da Infraestrutura em julho de 2020. Em articulacdo com a politica a nivel regional,
o PDZ segue as diretrizes gerais do Plano Mestre, publicado em abril de 2019. E tido como
instrumento de planejamento da autoridade portudria, de modo a contemplar as estratégias e
acOes para a expansdo e¢ o desenvolvimento integrado, ordenado e sustentavel das areas e
instalacdes do porto organizado, pelo periodo de 2020-2040. Segundo a SPA, deve ser visto
como um fomentador de politica ptblica, de modo a enderecar tanto as necessidades do porto
como as demandas dos municipios de entorno e seus municipes.

No que se refere aos objetivos gerais, o PDZ propde-se a compatibilizar as atividades
portuarias com: i. as politicas e diretrizes nacionais e regionais de desenvolvimento social,
econdmico, ambiental e urbano; ii. a garantia de eficiéncia as operagdes portudrias; e iii. a
capacidade de suporte do ecossistema no qual o porto estd inserido. Sdo estabelecidos, ainda,
seis objetivos especificos, apresentados a seguir:

1.  Promover o desenvolvimento sustentavel do porto;
2. Integrar os modais de transporte;

3.  Otimizar o uso das instalagdes e da infraestrutura ja existentes no porto;

8 O Plano Mestre trata-se de um instrumento de planejamento do Ministério de Infraestrutura, direcionado a
unidade portuaria. Considera as perspectivas e proje¢cdes do planejamento estratégico do setor portudrio nacional,
conforme definido no Plano Nacional de Logistica Portuaria (PNLP).
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4.  Definir a organizagdo espacial da drea portudria considerando a movimentacao
de cargas e passageiros, sem prejuizo de outras necessarias ao seu
funcionamento;

5. Propor alternativas para o uso de areas afetas’ e ndo afetas'® as operagdes
portudrias, observando se as especificidades das areas adjacentes; e

6. Contemplar as melhorias operacionais € os investimentos portuarios ¢ de

acessos propostos no Plano Mestre.

Ao analisar os objetivos do Porto de Santos, previstos pelo PDZ (2020), ¢ valido destacar
algumas questdes. Ao trazer a compatibilizagdo das atividades portuarias com as politicas e
diretrizes nacionais e regionais de desenvolvimento social, econdmico, ambiental e urbano
como objetivo, nota-se uma tentativa de articulacdo com agdes ja em curso, em diferentes
escalas e, sobretudo, alinhada a politicas que superam a dimensdo econdmica — aspecto
positivo em uma politica portuaria. Em segundo lugar, destaca-se a utilizacdo do conceito de
“capacidade de suporte do ecossistema” ao mencionar que serdo considerados os limites do
ambiente no qual o Porto se insere. Apesar de valer-se de um conceito adotado pela resiliéncia
urbana, faz-se necessaria uma leitura apurada do PDZ para avaliar se aproxima-se da
compreensdo das interagdes sociedade-natureza enquanto um sistema unico — e, portanto, em
intima relacdo com o conceito de resiliéncia urbana —, ou se hd uma maior aproximagao a uma
visdo técnica e racional ao tratar dos limites de um sistema — distanciando-se, assim, da
resiliéncia urbana. E, por fim, destaca-se a mencdo ao conceito de desenvolvimento
sustentavel, conforme art. 225 da Constituicdo Federal de 1988. Todavia, ¢ importante
compreender, em termos praticos, quais sdo as diretrizes, agdes e fontes de financiamento
previstas para um efetivo cumprimento de tais objetivos, observando se ha um favorecimento
daqueles com enfoque nas dimensdes operacionais e econdmicas em detrimento dos
supracitados.

De acordo com o Ministério de Infraestrutura (MInfra) a época da aprovagdo do plano

(PUPO, 2020), a capacidade de operacdo do terminal portudrio serda ampliada em 50% até

° “Considera-se dreas e instalacdes afetas ds operacdes portudrias aquelas localizadas dentro do porto

organizado e diretamente destinadas ao exercicio das atividades de movimenta¢do de passageiros,
movimentagdo ou armazenagem de mercadorias, destinados ou provenientes de transporte aquavidrio.
Incluem-se nesta categoria as dreas arrendadas para terminais de carga (compreendendo as respectivas
instalagoes de armazenagem), terminal de passageiros (incluindo estacionamentos), areas disponiveis para
arrendamento, instalagcdes de acostagem (trechos de cais/pier publico e privativo), além das instalagoes de
serviddo de passagem.” (SPA, 2020, p. 23)

10 “As dreas e instalagbes ndo afetas ds operacdes portudrias sio aquelas destinadas a atividades diversas da
movimentagdo e/ou armazenagem de passageiros e mercadorias destinados ou provenientes de transporte
aquaviario, incluindo as de carater cultural, social, recreativo, comercial e industrial” (SPA, 2020, p. 62)
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2040 (equivalente a0 montante de 240,6 milhdes de toneladas), além de serem previstas a
movimentagdo de 100% das cargas da regido de influéncia do porto, a consolidacdo de areas
para a clusterizagdo de cargas e o aumento da participagdo do modal ferrovidrio na matriz de
transportes (de 33% a 40%). Em entrevista ao portal Intermodal Digital (2020), Paulo
Silveira, supervisor de imprensa do Porto de Santos, declarou que “Além dos investimentos e
progressos na infraestrutura logistica do terminal, (...) o PDZ do Porto de Santos trara
impactos diretos para a economia da regido e do pais, atraindo mais negocios e
oportunidades.” Nota-se o enfoque dado a dimensdo econdmica, sobretudo ao valer-se de
termos como “investimentos”, “progressos”’, ‘“negdcios” e “oportunidades”, havendo um
destaque para os impactos que o novo PDZ trard para as economias regional e nacional.

H4 menos de 1 (um) ano da publicagdo do PDZ vigente (2020), foi feita uma
“atualizag¢do pontual e expedita” do antigo PDZ, que data de 2006. Entende-se que, apesar de
ndo ser o documento finalizado, traz elementos importantes que nortearam a elaboracdo do
Plano atualmente em vigor, sobretudo no que se refere as diretrizes do planejamento
portuario.

O documento traz uma seg¢do intitulada “Meio Ambiente” (p. 50), que trata sobre,
dentre outros assuntos: qualidade ambiental e desenvolvimento portudrio; patrimonio
historico e cultural; habitacdo e meio ambiente; interface porto-cidade; e desenvolvimento
humano e qualidade de vida. Apesar da complexidade dos temas citados, a se¢do em questao
apresenta apenas 10 (dez) paginas — em comparacdo as 168 paginas do documento. Na

’

subsecdo “Introducdo”, ¢ levantada a evidente “(...) interven¢do sobre os ecossistemas
existentes na zona costeira limitrofe” por parte das atividades portuarias e, sobretudo, pela
conexao entre os modais de transporte terrestre e aquavidrio. Discorre-se, ainda, sobre a
necessidade da infraestrutura portuaria acompanhar a evolucdao logistica no contexto da
globalizacdo, de modo que a movimentagdo de cargas se dé com rapidez, eficicia e,
sobretudo, “(...) com respeito ao meio ambiente” — buscando um porto “ambientalmente
correto” (p. 50). O documento retoma o desenvolvimento histérico do Porto, sendo

importante destacar a discussao de que, a questdo ambiental apenas tornou-se relevante para o

planejamento portuario durante meados da década de 1990. Para tanto, argumenta-se que:

(...) o presente instrumento — primeira versdo do PDZPS aprovada pelo CAP, devera
nortear as agdes da CODESP nos proximos 10 anos. Por questdes didaticas, as
Diretrizes Ambientais encontram-se em um capitulo separado. Entretanto, as
preocupagdes ambientais diluem-se ao longo de todo o documento. Qualquer
reforma, expansdo ou reordenamento das atividades de movimentagdo, no Porto
Organizado, ¢ indissociavel da questdo ambiental. E com este foco que a Autoridade
Portuaria compreende e planeja o desenvolvimento portudrio para que o Porto de
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Santos continue sendo ndo apenas o maior Porto da América Latina, mas também o
melhor deles. (AUTORIDADE PORTUARIA DE SANTOS, 2019, p. 51)

Nota-se o tratamento da questdo ambiental: ela € capaz de ser aliada a expansdo do Porto de
Santos, fazendo uso, para tanto, do conceito de “desenvolvimento sustentdvel”, em
alinhamento com os objetivos do PDZ. Tal concepgao ¢ evidenciada pela seguinte afirmacao
(p. 52): “O Porto de Santos deve buscar um Desenvolvimento Sustentavel. Isto ndo impede
que ele cres¢a e estabele¢a recordes de produtividade, mas implica a necessidade de
planejamento cujas diretrizes estdo hoje traduzidas pelo PDZPS.”.

Para tanto, na subsecdo ‘“Diretrizes, Temporalidade e Planejamento” (p. 52), o
documento define diretrizes de curto (2 anos), médio (5 anos) e longo prazo (acima de 10

anos), de forma superficial e breve, conforme apresentadas no Quadro 1, a seguir:

Quadro 1 — Diretrizes do Plano de Desenvolvimento ¢ Zoneamento do Porto de Santos (PDZ)

Diagnostico detalhado das Nao sao delimitadas de Nao sao delimitadas, sendo
realidades ambientais, forma detalhada, apenas apresentado que as
sanitarias, patrimoniais € argumentando-se que “Estas diretrizes de longo prazo
sociais nas areas do Porto e diretrizes norteiam “(..) ndo sdo consideradas
de influéncia direta deste essencialmente a indispensdveis ao bom
implantagdo e andamento da atividade
Elaboragéo de planos para operacionalizagdo dos portudria. Entretanto,
remediagdo, manejo ou diferentes planos citados no  agregam qualidade
melhorias destas realidades,  jzem acima [16-se diretrizes  ambiental e melhorias
acompanhados de de curto prazo].” sociais, trazendo um
cronogramas onde constarao incremento importante a

as principais etapas

)

qualquer projeto.’

Conformidade a legislacao
ambiental

Fonte: Elaboragao propria (2022), com base em PDZ (2020)

Avalia-se que nao ha, concretamente, o estabelecimento de diretrizes para o Porto de Santos.
A elaboracdo de um diagnoéstico e de planos especificos ¢ necessaria, mas insuficiente para
viabilizar um olhar apurado para os impactos sociais e ambientais do Porto em nivel local e
metropolitano.
Mais adiante, sdo apresentadas subsegdes que trazem diretrizes mais especificas no
que diz respeito aos temas elencados ao inicio da se¢do, como:
e Habitacdo e Meio Ambiente (p. 57):

o Cadastrar s6cio-economicamente a populagdo que vive nas areas ocupadas;
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o Trabalhar a questdo do descarte aleatorio de residuos nas regides do Porto;

o Criar parcerias com a populagao ribeirinha;

o Desenvolver agdes de cunho social com a populagao;

o Conscientizar e explicar a importancia da atividade portudria para a regido;

o Desenvolver solucao especifica para cada caso, conjuntamente com as
Prefeituras e Ministério das Cidades visando o reassentamento ou a
urbanizagao de favelas.

e Interface Porto—Cidade (p. 57):

o Desenvolver nas fronteiras entre Porto e Cidade espagos de integragio;

o Integrar nos projetos, mecanismos de minimizacdo dos impactos ao entorno
mais proximo;

o Ampliar a participagdo social na tomada de decisdo sobre o desenvolvimento
portuario;

o Estreitar lacos entre Porto, Prefeituras e Comunidade através de féruns
adequados quando da atualizagao do PDZ.

Apesar de tais diretrizes serem melhor descritas, ndo ha a definicdo de um horizonte temporal
para seu cumprimento, € nem mesmo sao previstas acdes capazes de garanti-las. Dessa forma,
nao fica claro de que maneira deve ser conduzida a gestdo portuaria para atender o que ¢
previsto nesta secdo. Além disso, ndo ha qualquer relacdo entre as diretrizes gerais e as
diretrizes especificas, o que dificulta a integragdo do planejamento portudrio na dimensdo
socioambiental.

A subseg¢do “Consideracdes Finais” (p. 60) evidencia o tratamento secundario

conferido a esta dimensao, considerando a afirmagao de que:

Cabe a Autoridade Portuaria desenvolver projetos em diferentes areas, relacionadas
ao Meio Ambiente. Entretanto, essas a¢cdes nao devem nunca perder de vista:

- O planejamento nacional, regional e municipal;

- O planejamento empresarial;

- O trabalho em parceria com os diversos “players”

(AUTORIDADE PORTUARIA DE SANTOS, 2019, p. 60)

E de fundamental importincia compreender, portanto, quem sio os ‘“players” (aqui
entendidos enquanto um conjunto de atores, articulados em coalizdes de defesa) favorecidos
no planejamento e desenvolvimento do Porto de Santos, e de que maneira o setor empresarial
detém um papel central neste processo — sobretudo ao considerar o destaque feito ao

planejamento empresarial.
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Com relagdo ao PDZ efetivamente aprovado em 2020, a segdo “Interface
Porto-Cidade” (p. 160-174) merece destaque. Na subsecdo “Integragcdo do porto no
planejamento urbano” (p. 160-164), sdo apresentados os beneficios propiciados pelo Porto de
Santos ao municipio-polo e aos municipios do entorno, citando como exemplo a geracdo de
empregos, a arrecadacdo de tributos, a visibilidade nacional e internacional e o turismo
empresarial. Entretanto, hd mencdo aos “inconvenientes” também provindos da atividade
portuaria, destacando aqueles atrelados a mobilidade urbana, devido ao Porto ser um polo
gerador de trafego. Neste sentido, ¢ apresentada a tentativa de garantir a integragdo
porto-cidade por meio de uma “interagdo mais harmonica” entre o porto e os municipios do
entorno através do zoneamento proposto, bem como do alinhamento com os instrumentos de
planejamento do Estado de Sao Paulo para o setor portuario (p. 160).

Nas paginas seguintes (p. 161-163), sdo feitas consideragdes acerca dos impactos
ambientais e sociais negativos que as atividades portudrias ocasionam e de que modo o Plano
pretende soluciona-los ou mitigd-los. Podem ser citados como exemplos: i. as melhorias
previstas nos acessos terrestres com maior participacdo do modal ferroviario, sendo uma
matriz de transporte considerada “mais limpa, mais eficiente, e mais vantajosa do ponto de
vista logistico para longas distdncias”, de modo a conferir maior eficiéncia operacional ao
complexo e aumentar diretamente a seguranga dos municipes, na medida em que reduzem as
possibilidades de acidentes como colisdes e atropelamentos; e ii. a redugdo da necessidade de
circulacao de mercadorias por areas internas ao municipio a partir da concentracao do trafego
de caminhdes de contéineres para os bairros do Sabo6 e da Alamoa na entrada da cidade.
Considerando as exigé€ncias previstas pelos 6rgaos ambientais, a dimensdo do meio ambiente
¢ destacada pelo PDZ, de modo a buscar um alinhamento das atividades portudrias com as
praticas nacionais e internacionalmente reconhecidas. Na visdao da Autoridade Portuaria de
Santos, “a tendéncia é de gradual melhora da qualidade dos recursos ambientais, frente a
modernizagdo em curso em cada darea operacional” por meio da otica da Melhor Tecnologia
Pratica Disponivel (MTPD). Neste cenario, a relacdo porto-cidade seria “(...) beneficiada,
possibilitando o desenvolvimento portuario com respeito a populagdo que vivencia estes
avangos no entorno do Porto de Santos”. Entretanto, ndo ¢ descrita de que forma serdo
conduzidas agdes, junto ao poder publico municipal para garantir o referido beneficio, e de
que modo a populagdo poderia ser efetivamente beneficiada pelos, ou apesar dos, avancos no
Porto de Santos.

Na subsecdo seguinte (p. 167-174), intitulada “Interferéncia dos Planos Diretores

Urbanos dos Municipios nas dreas do porto organizado”, sdo apresentadas as medidas de
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ajuste da politica municipal as prerrogativas da atividade portuaria'', mais especificamente ao
zoneamento do Porto estabelecido pelo PDZ. Aparentemente indica, portanto, que as
adequacgdes devem ser conduzidas por parte do ente municipal — e ndo da Autoridade
Portuaria. Para tanto, sdo feitos apontamentos por municipio.

Para o municipio-polo, ¢ feita mencao ao Plano Diretor de Santos (Lei Complementar
n® 1.005/2018, atualmente em revisdo) e seu principio norteador de “(...) melhoria da
qualidade de vida da populagdo, por meio da promog¢do do desenvolvimento economico
sustentavel e da funcdo social da cidade e da propriedade urbana do Municipio” (p. 168).
Por conseguinte, cita-se o alinhamento existente entre o zoneamento municipal e as atividades
portuarias atualmente desenvolvidas, considerando que “(...) a maior parte das dreas do porto
organizado localizadas no perimetro urbano de Santos, particularmente na Macrozona
Insular, sdo classificadas como Zona Portudria (ZP)” (p. 168). E feito um detalhamento
acerca das interferéncias observadas entre o zoneamento do novo PDZ e o zoneamento do
Plano Diretor, ja propriamente na escala de bairros.

Ao aproximar a escala de bairros, o PDZ traz detalhamentos sobre os bairros Saboo,
Valongo e “Outros”, tratando sobre interferéncias generalizadas na cidade. Vale destacar o
bairro Sabod, uma area definida como Zona de Prote¢do Paisagistica e Ambiental (ZPPA)
pelo zoneamento municipal, correspondendo a area vegetada na foz do rio Saboo6 (ou rio
Lenheiros). O objetivo da ZPPA ¢ garantir o manejo ambiental, visando a preservagao de uma
area ja ambientalmente fragil, sobretudo pela presenca de trechos remanescentes de mangue,
encostas em morros, areas com restricio geologico-geotécnica e Areas de Preservacdo
Permanente (APPs). Neste sentido, sdo permitidos apenas usos especiais e instalagdes
destinadas a parques ecoldgicos ou arqueologicos. Todavia, o PDZ afirma que ha uma
incompatibilidade entre o zoneamento proposto pela SPA e pelo poder publico municipal, ja
que hd uma indicagdo, pelo primeiro, da destinacio da &rea para armazenagem e
movimenta¢cdo de contéineres ou carga geral. O unico apontamento feito no documento ¢ de
que todas as normas/exigéncias ambientais serdo respeitadas no desenvolvimento do cluster,
nao havendo qualquer proposta de mitigacao ou redirecionamento da atividade portuaria para
outra localidade. Apesar de ndo haver a obrigatoriedade por lei de compatibilizagdo entre o
zoneamento portudrio € o zoneamento municipal, seria importante prevé-la, ja que a

sobreposicdo dos instrumentos pode impossibilitar a conservacdo de uma 4rea

' Sendo feito o destaque de que “(...) as diretrizes do PDZ, haja vista que a Constitui¢do Federal atribuiu a
Unido competéncia privativa para legislar sobre regime dos portos (Art. 22, X), ndo estdo condicionadas ao
zoneamento municipal” (p. 167).
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ambientalmente fragil e a relacdo porto-cidade. O destaque feito pelo PDZ no inicio deste
topico acerca da inconstitucionalidade de atos normativos direcionados ao regime de portos e
editados por entes federativos distintos da Unido ja demonstra a abordagem intransigente
assumida pela SPA que, apesar de pautar o desenvolvimento sustentavel do Porto como
objetivo geral, ndo busca garantir seu cumprimento por meio do zoneamento portuario
proposto. Ademais, ¢ importante ressaltar, também, o principio constitucional de
responsabilidade compartilhada entre os entes e, neste contexto, pode-se interpretar que
vigora o mais protetivo — o que ndo foi respeitado pela SPA.

O topico final trata do “Plano de Agdes e Investimentos” (p. 175) para a “capacitagdo
do Porto de Santos”, sendo orientado pelas agdes estabelecidas no Plano Mestre e pelo
diagnostico do Complexo Portuario Santista. Sdo definidas 6 (seis) areas tematicas —
Melhorias Operacionais, Investimentos Portudrios, Acessos ao Porto, Gestao Portuaria, Meio
Ambiente e Porto-Cidade —, para as quais sdo listadas ag¢des, com a indicacdo do status
naquele momento, dos atores responsaveis e das previsdes de prazos de conclusdo. Tendo em
vista as discussoOes pertinentes a esse texto, sera dada énfase nas subsegdes “Meio Ambiente”
(p- 207) e “Porto-Cidade” (p. 212).

Em ‘Meio Ambiente”, sdo previstas seis acdes e seu detalhamento, conforme disposto
no Quadro 2, a seguir:

Quadro 2 — Plano de Agdes | Area Tematica “Meio Ambiente” (PDZ)

ITEM | DESCRICAO DA ACAO STATUS RESPONSAVEL | PREVISAO DE
CONCLUSAO

Fomento a integragdo dos
terminais na realizacdo de

monitoramentos, por meio SPA
da criacdo de um GT para Nao iniciado CETESB Acgao continua
planejamento de IBAMA (Curto prazo)
integragdo dos Arrendatarios
monitoramentos
ambientais

b Avaliacdo da necessidade

de implementacdo do

servigo de drenagem de

efluentes operacionais Nao iniciado SPA Aga0 continua
percolados, no escopo do Arrendatarios

Programa de

Monitoramento de

Efluentes
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ITEM | DESCRICAO DAACAO STATUS RESPONSAVEL | PREVISAO DE
CONCLUSAO

Fomento a elaboracdo de SPA
planos de atendimento a Arrendatarios
emergéncias integrados Defesa Civil
com a sociedade civil, em Em andamento IBAMA 2023
escala municipal regional CETESB Prefeituras
d Manutengao do
atendimento a legislagdo SPA
de gerenciamento de Em andamento Arrendatérios Acdo continua
riscos, atendimento a IBAMA
emergéncias e de saude e CETESB

seguranca do trabalhador

e Continuidade dos planos ¢ SPA
programas de Em andamento Arrendatarios Acdo continua
monitoramentos IBAMA
ambientais CETESB
f Acompanhamento,
fomento e realizacdo de
iniciativas socioambientais =~ Em andamento SPA Acdo continua

com as comunidades no
entorno do Complexo
Portuario

Fonte: Elaboragao propria (2022), com base em PDZ (2020)

O detalhamento para cada uma das seis acdes discorre sobre a justificativa para sua
proposicdo e a solugdo apresentada pela SPA. Observa-se que boa parte das agdes propostas
sdo previstas para atendimento as condicionantes da Licenca de Operacdo do Porto de Santos
(LO N° 1382/2017). Nao hé previsdo de qualquer agdo de recuperacao de areas degradadas ou
impactadas pela atividade portuaria. E, apesar de realizar meng¢ao a comunidade no entorno do
Complexo Portudrio, as agdes previstas carecem de um detalhamento de como efetivamente
serdo colocadas em pratica, deixando de enderecar quais comunidades serdo implicadas e de
que maneira. Nota-se, também, que a SPA coloca-se enquanto principal responsavel em todas
as atividades, agregando outros importantes atores, mas sem evidenciar seu papel na execugao
das agoes. Isso acarreta dificuldades na capacidade de fiscalizagdo dos atores envolvidos e,
consequentemente, o cumprimento das agdes. Destaca-se, por fim, que embora seja positivo
tratarem-se, em sua maioria, de agdes de carater continuo, a falta de um prazo bem

estabelecido ¢ mais uma dificuldade para avaliar seu cumprimento.
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No que se refere a subsecao “Porto-Cidade”, sdo previstas oito agdes, detalhadas no

Quadro 3, a seguir:

Quadro 3 — Plano de A¢des | Area Tematica “Porto-Cidade” (PDZ)

ITEM | DESCRICAO DAACAO STATUS RESPONSAVEL PREVISAO DE
CONCLUSAO

Revisdo da area do Porto Em andamento SPA Curto prazo
Organizado de Santos Minfra
b Fomento e participagdo no SPA
processo de atualizagdo do Terminais Portuarios
Plano Diretor e de Nao iniciado Terminais de Uso Acao continua
Mobilidade Privado (TUPs)
Urbana de Santos
c Fomento e participag@o no SPA
processo de atualizagao do Terminais Portuérios
Plano Diretor e de Na&o iniciado Terminais de Uso Ac¢do continua
Mobilidade Privado (TUPs)
Urbana de Cubatao
d Fortalecimento da SPA Agao continua
comunicacdo e agoes Terminais Portuarios
conjuntas entre a Operadores
Autoridade Em andamento ~ Governos municipal,
Portuéria, empresas estadual e federal
privadas

e o Poder Publico

e Acompanhamento, SPA
fomento e realizagdo de Terminais Portuarios
iniciativas socioambientais Operadores
com as Em andamento Prefeituras Ac¢do continua
comunidades no entorno Municipais de
do Complexo Portudrio Cubatdo, Guaruja e
Santos
Governo do Estado
f Pleito de estudos e projetos SPA
sobre a implantagdo da Terminais Portuarios
Zona de Processamento de Prefeituras
Exportacao (ZPE) Em andamento Municipais de Ac¢ao continua
Cubatio, Guaruja e
Santos
Governo do Estado
g Fomento a criagdo e
participacdo de um novo SPA
grupo de trabalho para Em andamento Prefeituras Acao continua
viabilizar a realocacdo e Municipais de
reurbanizacao das Cubatdo, Guaruja e
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Comunidades do Santos
Complexo Prainha e do Governo do Estado
Sitio Conceigaozinha

h Conclusdo dos estudos SPA Curto prazo
para adequar o Programa Prefeitura Municipal
Porto Valongo Santos e Em andamento de Santos
permitir a revitalizacao da Governo do Estado
regiao

Fonte: Elaboragao propria (2022), com base em PDZ (2020)

Bem como na area temadtica anteriormente descrita (“Meio Ambiente”), ¢ feito um
detalhamento para cada uma das oito acdes ao discorrer sobre a justificativa para sua
proposi¢do e a solugdo apresentada pela SPA. Nesta area tematica, as justificativas
mencionam a analise feita no Plano Mestre no que se refere, principalmente, a revisao dos
Planos Diretores e a elaboragao dos Planos de Mobilidade Urbana de Santos e Cubatao, tendo
em vista a necessidade de integracdo entre os diversos atores implicados na elabora¢ao dos
planos.

Embora seja fundamental que a SPA participe das discussdes que envolvem os demais
planos, considerando os impactos da atividade portuaria a nivel local e metropolitano,
observa-se uma centralizagdo na tematica de mobilidade urbana — quando, na realidade, a
integracdo da gestdo portudria com a gestdo local e metropolitana deveria ocorrer de modo
transversal nas politicas setoriais e, mais amplamente, na discussao sobre porto-cidade nos
diferentes espagos de deliberacdo. Ademais, percebe-se que, apesar da SPA evidenciar seu
interesse em participar das decisdes municipais, ndo traz os municipios para participar de suas
proprias decisdes — como na acdo a), que prevé a revisao da area do Porto Organizado de
Santos mas nao inclui a Prefeitura Municipal enquanto ator responsavel.

Neste sentido, a acdo d), que preve o fortalecimento da comunicagdo e agdes conjuntas
entre a Autoridade Portuaria, empresas privadas e o Poder Publico, ¢ de essencial
importancia, sendo descrita a realizagdo continua de reunides técnicas, encontros, eventos e
debates com representantes de empresas, 0rgaos publicos, associacdes comerciais, entidades
representativas, dentre outros. Destacam, ainda, acerca do processo participativo do PDZ, que
o plano foi apresentado e discutido com mais de 30 entidades, tanto do setor portuario como
de representantes da sociedade civil. Entretanto, ¢ importante ressaltar que a presente revisao

do PDZ ndo incluiu a populagao local em sua elaboracdao, apenas empresas, entidades e
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organizacgdes da sociedade civil que atuam nos ramos portudrio, logistico e comercial, além
dos proprios poderes executivo e legislativo — conforme apresentado pela SPA em julho de

2020, no momento de publicacdo do PDZ (Figura 6, a seguir).

Figura 6 — Apresentacdo do PDZ elaborada pela SPA (slide n° 6)

O PDZ foi amplamente debatido com a comunidade portuaria e

sociedade civil, validando, preliminarmente, premissas para projec¢ées
e, a posteriori, capturando impress&es sobre os resultados e
necessidades de cada classe

Debates durante a elaboracdio das projecdes (aprox.20 empresas consultadas)

.

Contéineres: Santos Brasil; BTP; DP Warld Santos;

Players do setor: Graneis solidos: ADM; TES (Cargill e LDC); TEG; TEAG; T-Grao; TXXXIX (Caramuru & Rumo); Elevagdes
validagdo de Portudrias; TGG; Coopersucar; Cereal Sul e Terminal 124; TIPLAM

Graneis minerais: ANDA [Associacdo Nacional de Adubos e Fertilizantes); Tiplam

Granéis liguidos (no dmbito da modelagem de novos arrendamentos): Granel-Odfjell; Vopak; Ageo; ABA Infra;
Stolthaven Santos;

.

.

premissas de
projegiio

.

Debates para apresentac¢io dos resultados do PDZ e zoneamento proposto (aprox. 35 empresas/entidades)

.

CAP (Conselho de Autoridade Portudria); SNPTA;

Comunidade TCU (Seinfra Porto Ferrovia); OAB; ABDM (Ass. Brasileira de Direito Maritimo); AEAS [Ass. Eng. e Arquitetos de
portudria e Santos); Centronave; CNA (Companhia Nacional de Abastecimento); Associagdo Comercial de Santos (ACS);
SOPESP; Camara do cais publico da SOPESP; FENOP;

Sindestiva; SINTRAPORT; SINDAPORT; SINDISAN; SYNDARMA; SINDIPORTO; SINDARMA; SIMEES; SETTAPORT;
ANUT; ANTF; AEB; CLIA; FIESP;

Prefeitura Municipal de Santos; Prefeitura Municipal do Guaruja; UVBS (Unido Vereadores da Baixada
Santista);

ABTTC (Ass. Brasileira dos Terminais Retroportudrios e das Transportadoras de Contéineres); ABFN {Ass.
Brasileira de Fornecedores de Navios); ABTL; ATP; ABTRA; ABTP; ABAC; ABDIE; &

.

.

sociedade civil:

.

Impressies sobre os

.

resultados e
necessidades de cada

.

classe

.

Fonte: SPA (2020)

Tendo em vista a importancia do Plano de Desenvolvimento e Zoneamento do Porto de
Santos e do alcance de seus impactos para a realidade municipal e para o dia-a-dia da
populacdo local, o debate deveria ter sido conduzido junto as associagdes de moradores,
movimentos sociais e demais organizagdes da sociedade civil que articulam-se na regido
impactada.

No que se refere a acdo e), que trata do acompanhamento, fomento e realizagdo de
iniciativas socioambientais com as comunidades no entorno do Complexo Portudrio, nota-se a
repeticdo de uma agdo ja prevista na area tematica de “Meio Ambiente”. Entretanto, nessa
secdo sdo descritos projetos culturais, esportivos € ambientais que recebem patrocinio e “um
contato mais proximo” da SPA (ex. “Fescete — Festival de Cenas Teatrais”, “Meia Maratona
de Santos” e “Santos Lixo Zero”). Cita-se, também, em atendimento a um das condicionantes
da LO n°® 1382/2017, a execu¢do do Programa de Educacdo Ambiental (PEA), até entdo
implementado em oito comunidades, sendo seis no municipio de Guaruja e duas no municipio
de Santos. Todavia, ndo ¢ feito um detalhamento dos objetivos e atividades deste programa.

Por fim, destaca-se que no ano de 2020 seria dado inicio a um novo diagnostico
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socioambiental da area de influéncia do Porto Organizado de Santos, de modo a compreender
o:

(...) cenario socioambiental atualizado do entorno do Porto, prevendo o mapeamento
de possiveis sinergias junto as acdes de educacdo ambiental desenvolvidas por
arrendatarios, TUPs, poder publico e/ou entidades do terceiro setor junto aos
principais grupos sociais ¢ comunidades localizadas dentro da Area de Influéncia
Direta do Porto Organizado de Santos. (AUTORIDADE PORTUARIA DE
SANTOS, 2020, p. 217)

Mas, nao foram encontradas informagdes publicas acerca do andamento do diagnostico.

A acdo f) prevé o potencial de desenvolvimento tecnolodgico e industrial do Porto,
atrelado as atividades ja existentes na regido, de modo a estimular a implantagao de empresas
em areas proximas ao Complexo Portudrio e aliar o avango tecnolégico com formagao técnica
de qualidade. A SPA refor¢a que, apesar do reordenamento de areas proposto pelo
zoneamento nesta revisdo do PDZ ndo prever sua expansdo (mas apenas o aumento da
capacidade portudria), a area continental do municipio de Santos € vista como “um ponto
estratégico” para tanto, tendo em vista a baixa ocupagdo urbana e a facil conexdo com outras
areas do pais. Todavia, conforme estabelecido pelo zoneamento municipal, pelo Plano
Municipal de Conservagdo e Recuperagdo da Mata Atlantica (PMMA) do municipio de
Santos e pelo Zoneamento Ecologico-Econdmico Costeiro (ZEEC) da Baixada Santista
(Decreto Estadual n°® 58.996/2013), essa area apresenta limites para a instalacdo de
empreendimentos e atividades portudrias, tendo em vista a presengca de remanescentes
florestais de Mata Atlantica e da necessidade de conservacao.

A ultima agdo prevista (h) menciona a conclusdo dos estudos para adequar o Programa
Porto Valongo Santos e permitir a “revitalizacao” da regiao, considerando a analise do Plano
Mestre sobre a necessidade de valorizar o Centro Histérico de Santos, de modo a incentivar as
atividades econdmicas e restabelecer a regido como “(...) local de uso da populagdo, bem
como local de desenvolvimento turistico e de lazer” (p. 220). A atuagdo da SPA neste
processo esta associada a destinagdo do antigo cais do Valongo a movimentacdo de
passageiros em navios de cruzeiro, vindo ao encontro dos projetos da Prefeitura Municipal de

Santos.

2.2.  Plano Metropolitano de Desenvolvimento Estratégico da Baixada Santista

O Plano Metropolitano de Desenvolvimento Estratégico da Baixada Santista
(PMDE-BS, 2014) foi resultado da reunido dos municipios que compdem a Regido

Metropolitana da Baixada Santista (RMBS) e coordenado pela Agéncia Metropolitana da
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Baixada Santista (AGEM)", em parceria com a Secretaria de Desenvolvimento Econdmico,
Ciéncia, Tecnologia e Inova¢ao do Governo do Estado de Sao Paulo. Segundo a Agem, seu
principal objetivo ¢ “ampliar a articula¢do da a¢do publica — a nivel municipal, Estadual e
Federal, aléem da iniciativa privada — maximizando resultados quanto a prazos e o uso de
recursos, publicos ou privados, acelerando o crescimento ordenado da Baixada Santista”. O
PMDE-BS buscaria, entdo, melhorar as condi¢des de vida dos habitantes da RMBS, com
acoes de fomento ao desenvolvimento econdmico regional, geragdo de emprego e renda e
eliminacdo de déficits atuais e futuros, em especial nas arecas de mobilidade urbana,
saneamento ambiental e habita¢do, buscando identificar lacunas de atendimento as crescentes
demandas e orientar as agdes e projetos estruturantes a médio e longo prazo. O cenario ¢ de
ampliacao dos investimentos na regido — sobretudo com as descobertas de petroleo e gés na
Bacia de Santos, no ano de 2006. A partir deste Plano e da governanga “regional” ja
estruturada, a Agéncia destaca que “a Baixada Santista aprimora-se como referéncia
nacional em planejamento e gestdo metropolitana’.

O PMDE-BS ¢ um instrumento com horizonte de 2030, sendo dividido em quatro
eixos tematicos: Habitacdo, Mobilidade e Acessos, Saneamento Basico e Desenvolvimento
Economico. Sdo previstos 32 Orientacdes de Planejamento, 23 Projetos Estruturantes, 77
Programas publicos e 47 Acdes, resultantes de trés etapas de elaboragdo: i. leitura critica de
planos, projetos e programas existentes para a Baixada Santista; ii. constru¢do de cenarios de
futuro; e iii. consolidagdo de dados. E considerado o principal instrumento de planejamento
metropolitano da Baixada Santista, tendo em vista que o Projeto de Lei Complementar do
Plano de Desenvolvimento Urbano Integrado (PDUI) da RMBS, aprovado no ano de 2017
pelo Conselho de Desenvolvimento da Regido Metropolitana da Baixada Santista
(CONDESB)", segue em tramita¢do. O PDUI seria composto pelo PMDE, além do
Macrozoneamento (correspondente ao ZEE — Decreto Federal n® 58.996/2013) e do Sistema

de Monitoramento e Avaliagdo — SIMA.

2. A Agéncia Metropolitana da Baixada Santista (AGEM) foi criada através da Lei Complementar Estadual n°

853/1998 e configura-se como entidade autdrquica com fungdes técnico-consultivas, prevista pela estrutura
basica das Regides Metropolitanas (conforme art. 8, inciso III do Estatuto da Metropole — Lei Federal n°
13.089/2015). Enquanto principais atribuigdes da Agem, citam-se: arrecadar receitas proprias ou transferidas;
fiscalizar a execugdo das leis que dispdem sobre as regides metropolitanas; e estabelecer metas, planos e projetos
de interesse comum aos municipios da regido.

13'0 Conselho de Desenvolvimento da Regido Metropolitana da Baixada Santista (CONDESB) tem caréter
normativo e deliberativo, tratando-se da instancia prevista para esse fim pela estrutura basica das Regides
Metropolitanas (conforme art. 8, inciso II do Estatuto da Metrépole — Lei Federal n® 13.089/2015). E composto
por representantes das Prefeituras Municipais da RMBS e por representantes do Estado nos campos funcionais
de interesse comum. Apesar de previsto pelo Estatuto da Metropole, ndo ha participagdo da sociedade civil,
aspecto que sera tratado posteriormente no presente capitulo.
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O PMDE define trés eixos estratégicos, ja apontados pelo Plano de Acdo da
Macrometropole Paulista (PAM), e relacionados com os quatro eixos temadticos enunciados
anteriormente:

e Eixo 1 — Conectividade Territorial e Competitividade Econémica: oportunidades e
necessidades para a realizagdo do potencial econdmico da Macrometrdpole Paulista
(MMP), especialmente as voltadas para infraestrutura e que se relaciona com os eixos
tematicos de Desenvolvimento Econdmico e Mobilidade do PMDE-BS;

e FEixo 2 — Coesao Territorial e Urbanizacao Inclusiva: articulacdo de necessidades
sociais com padrdes de ocupacdo socioespaciais que refletem conflitos urbanos a
serem equacionados e se relacionam com os eixos tematicos de Habitacdo, Mobilidade
Urbana e Saneamento Basico do PMDE-BS;

e FEixo 3 — Governan¢a Metropolitana: capacidade da governanga existente para
integrar dados, projetos e programas em uma visdo Unica de futuro para a MMP, no

que ¢ plenamente alinhado com os propdsitos da Agem e do CONDESB.

Tendo em vista a articulagdo com o PAM, ha a defini¢do de dois grandes macro objetivos, que
se relacionam com os eixos estratégicos ja apresentados, bem como com a visdo de futuro
proposta pelo PMDE-BS: i. consolidar o Desenvolvimento Urbano, no que se refere
diretamente a reducdo de déficits e hiatos entre os municipios para os eixos Habitagdo,
Mobilidade e Saneamento Bésico; e ii. fomentar o Desenvolvimento Econdmico, que se
relaciona a atracdo de novos investimentos e a consolida¢do de vocacdes e potencialidades
existentes nos municipios e regido. Nota-se, tanto pelos eixos estratégicos, quanto pelos
macro objetivos, uma proposta de ampliar a integracdo entre setores, em diferentes escalas,
com um enfoque no desenvolvimento territorial e social. Todavia, ¢ importante compreender
em que medida o “planejamento estratégico” proposto pelo PMDE-BS ¢ (ou ndo) pautado nas

demandas de mercado e na privatizagdo dos servigos publicos (TOWS; MENDES, 2015) A

estrutura metodoldgica adotada pelo PMDE-BS ¢ apresentada na Figura 7, a seguir.
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Figura 7 — Estrutura do planejamento estratégico adotado no PMDE-BS

PLANO DE ACAO DA MACROMETROPOLE - PAM

Conectividade Territorial e Coesao Teritorial e Urbanizacio Governanga
Competitividade Econdmica Metropolitana
PLANO METROPOLITANO DE DESENVOLVIMENTO ESTRATEGICO - BS

VISAO DE FUTURO = MACRO OBJETIVOS

-

1. Consolidar o desenvolvimento urbano 2. Fomentar o desenvolvimento econfmico

Eixos Estratégicos Eixos Estratégicos

1. Habitacio 4, Desenvolvimento Econdmico
2. Mobilidade +  Consolidar vocagdes e potencialidades
3. Saneamento »  Atrair novos investimentos

Integracio Regional
B Cenarios2030 B Objetivos Estratégicos
Planos-Projetos-Acdes

Elaboragdo: Geo Brasilis, 2013.

Fonte: PMDE-BS (2014)

Seu processo de elaboragdo foi organizado em duas principais frentes de trabalho,
sendo elas: i contato e articulagdo com gestores publicos das esferas municipal,
metropolitana, estadual e federal, e entes privados relacionados aos principais projetos
estruturantes previstos para a Baixada Santista (tendo sido conduzidas 142 reunides ao longo
do processo, 57,04% com entes municipais, 23,24% com ente estadual, 11,97% com ente
metropolitano (CONDESB e Camaras Tematicas) e 7,75% com entes privados e federal); e ii.
leitura de 105 documentos existentes, referentes a planos, projetos, programas e investimentos
municipais, estaduais e federais previstos para a RMBS, visando compreender os
elementos-chave da situagdo regional nos eixos tematicos do PMDE-BS. Segundo o Plano,
“A partir de tais resultados, foram construidos cenarios de futuro balizados por diferentes
panoramas da realizagdo dos investimentos, crescimento populacional, crescimento urbano e
seus impactos sobre a infraestrutura da regido.” (AGEM, p. 18). Para além dos cenarios

previstos, houve a concep¢do de uma visdo de futuro para a RMBS, “(..) na qual sdo
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expostas as estratégias chave que orientam o conjunto de indicagoes propostas no Plano.” (p.
18). Por fim, sdo estabelecidos objetivos, metas e indicadores setoriais, desdobrados nas
Estratégias de Desenvolvimento, que reinem as propostas nos quatro niveis citados
anteriormente:

e Orientacoes de planejamento: indicagdes para revisdo de instrumentos de
planejamento existentes ou para a elaboracdo de novos, de cardter municipal ou
metropolitano;

e Projetos estruturantes: investimentos e obras com grande poder de transformagao
para a regido, existentes ou novas, sendo subdivididos em:

o Existentes e aplicados: sdo os programas previstos em PPA — Planos
Plurianuais vigentes, que sao aplicados na Baixada Santista;

o Existentes e nio aplicados: sdo aqueles previstos em PPA vigentes, mas cuja
realizacdo nao foi identificada na regido ou em seus municipios;

o Novos programas: sdo programas ndo existentes atualmente, que devem ser
implementados de modo a prover atendimento e recursos para agdes criticas
nos temas estudados, na Baixada Santista, colaborando para o alcance das
metas propostas. Serao necessariamente detalhados posteriormente;

e Programas: programas de governo, em sua maioria estaduais e federais, capazes de
prover recursos ¢ solu¢des para questdes associadas a consecucao dos objetivos
apresentados;

® Acoes: iniciativas de cardter pontual e ndo programatico, que devem ser

implementadas de modo a assegurar a efetividade do PMDE-BS.

Figura 8 — Estruturac@o esquematica das recomendagdes dos PMDE-BS
para cada eixo estratégico

Definicio de Definigio
Objetivos Setoriais de Metas
para:

Habitagdo

Mobilidade
Saneamento
Desenvohlimento

Econdmico Definigio
de Indicadores

Elaborago: Geo Brasilis, 2013.

Fonte: PMDE-BS (2014)
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E importante destacar a tentativa do PMDE-BS em articular o planejamento metropolitano da
Baixada Santista com o planejamento nas escalas federal, estadual, macrometropolitana e
municipal, o que permite avaliar, de forma mais concreta, as convergéncias, os conflitos e as
lacunas de atendimento aos eixos tematicos do Plano.

Inicialmente, o PMDE-BS elucida a necessidade de compreensdo das principais
dindmicas urbanas, economicas e sociais da RMBS para a constru¢do de um futuro desejado,
que seja caracterizado por:

e Desenvolvimento econdomico equilibrado, com equalizagdo da centralizagdo de
empregos e investimentos em Santos e localidades do entorno para outros municipios;

e Crescimento econdmico sustentavel, respeitando as limitagdes ambientais e vocagdes
de cada localidade, com a internalizagdo dos beneficios sociais ¢ econdmicos dos
nvestimentos;

e C(Crescimento urbano planejado e orientado por politicas publicas atualizadas e pelas
condicionantes territoriais, especialmente as ambientais;

e Reducdo dos hiatos e gargalos de infraestrutura urbana, incluindo a universalizagdo do
atendimento pelos sistemas de saneamento bésico;

e Equacionamento de déficits, inadequacdo e demanda habitacional, com provisao de

equipamentos e servigos publicos para a populacdo instalada na RMBS; e

e Gestao metropolitana eficiente e baseada em informagao e dados.

Para a delimitagcdo do futuro desejado para a RMBS, nota-se, novamente, a adoc¢ao de termos
intimamente relacionados ao planejamento estratégico (ex. “vocacdo” e “eficiente”), também
utilizados para definicdo dos objetivos do PMDE-BS (ex. “maximizando resultados” e
“acelerando o crescimento ordenado”). Neste sentido, ¢ importante compreender qual serd o
papel do poder publico neste processo e se ha priorizacdo de determinados grupos em
detrimento de outros tanto na elabora¢ao do Plano quanto na distribui¢do de beneficios.

Sao apresentados fatores condicionantes da realidade santista-metropolitana, tendo em
vista a necessidade de “(...) balizar as andlises, cenarios e objetivos tratados, aléem de
convergir a uma visdo integrada para a Baixada Santista” (p. 21). A julgar pela abordagem e
pelo recorte territorial da presente pesquisa, foram selecionados alguns desses fatores:

e C(Centralizacdo econdmica na area portuaria;
e Extrema concentracdo de investimentos previstos no entorno do Polo Industrial de

Cubatio e do Porto de Santos;
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e A escassez de areas para o crescimento urbano em Cubatdo, Bertioga, Santos, Sdo
Vicente e Guaruja, que tende a elevar o preco da terra, dificultando a aquisi¢ao por
parte da populagdo de baixa renda, a composi¢do de estoque para producgdo
habitacional e a atragdo de investimentos;

e [Expansao de assentamentos precarios em areas ambientalmente frageis ou protegidas,
na area central da regido;

e Auséncia de infraestrutura urbana e saneamento basico em diversos assentamentos
precarios, onde também ha empecilhos a regularizagdo fundiaria;

e Dificuldade na aplicacdo de instrumentos reguladores de politica urbana,
desatualizagdo de planos diretores em alguns municipios e auséncia de instrumentos
de planejamento relevantes, como planos de mobilidade, residuos sélidos e turismo;

e Complexidade do licenciamento ambiental de empreendimentos na regido, em funcio

de peculiaridades ambientais e forte presenga de Unidades de Conservagao.

Destacam-se os fatores condicionantes que se relacionam com os impactos gerados pela
atividade portuaria, tendo em vista uma concentracdo dos investimentos e, de modo mais
amplo, uma dependéncia economica do Porto de Santos. Tais aspectos ja foram evidenciados
pela andlise de seu Plano de Desenvolvimento e Zoneamento (PDZ), considerando o
planejamento de expansdao da capacidade portudria e dos investimentos na area — em
detrimento de uma integracdo com a dinamica de produgdo do espago urbano-metropolitano e
da partilha dos beneficios gerados pelo desenvolvimento do Porto.

O PMDE-BS também constata a pressdo exercida sobre areas ambientalmente frageis
ou protegidas, tendo em vista um cendrio de crescimento urbano e escassez de areas para
produgdo habitacional. Neste sentido, ¢ importante compreender qual tem sido a politica
habitacional e ambiental adotada pelos municipios da RMBS, com destaque a Santos, seu
polo regional, considerando um processo intenso de adensamento e verticalizagdo em curso na
cidade nos ultimos anos, principalmente na Zona da Orla. Tal processo ¢ caracterizado por
langamentos imobilidrios privados em bairros com maiores valores de m? e, portanto,
inacessiveis para boa parte da populacdo. Tais aspectos serdo tratados mais detalhadamente a
frente no item referente a analise do Plano Diretor do municipio de Santos.

Definidos os fatores condicionantes e a visdo de futuro da RMBS, sdo previstas
macro-estratégias. Para cada uma das 5 (cinco) macro-estratégias, sdo descritos potenciais

beneficios e desafios para seu cumprimento, conforme apresentado no Quadro 4 a seguir.
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Quadro 4 — Macro-estratégias integradas para o desenvolvimento sustentavel da Baixada Santista
(PMDE-BS)

MACRO-ESTRATEGIAS

Equalizagdo do desenvolvimento
economico, com descentralizagao

dos investimentos, principalmente para os
municipios de Bertioga, Praia Grande,
Mongagua, Itanhaém e Peruibe, que devem
atrair atividades econdmicas compativeis
com o desenvolvimento sustentavel das
localidades.

Estimular o crescimento de subsetores
economicos relacionados aos eixos
indutores de desenvolvimento da regido:
Petroleo e Gas, Logistica Portuaria,
Construgdo Civil, Turismo, Obras Publicas e
Polo Industrial da Baixada Santista.

POTENCIAIS BENEFiCIOS

# Favorecimento da mobilidade regional
com a redu¢do da sobrecarga em vias
metropolitanas;

%+ Aumento do nimero de empregos nos
municipio;

+ Reducdo da dependéncia de atividades
econdmicas sazonais;

#+ Redugao da proporgdo de deslocamentos
pendulares.

POTENCIAIS DESAFIOS

o Acdes consistentes para a qualificacao da
mao de obra;

@ Medidas para otimizagao da gestdo nos
municipios, de modo a promover, em tempo
habil, o atendimento de demandas

por equipamentos sociais e infraestrutura;
@ Andlise e preparo de areas para recepcao
dos investimentos.

POTENCIAIS BENEFiCIOS

%+ Oportunidade para estimular a
descentralizagdo de atividades que nao
dependem da proximidade com areas
molhadas;

%+ Fortalecimento de setores economicos
relevantes ja instalados na regido, se
possivel com a formacgao e/ou
fortalecimento de cadeias produtivas e
arranjos produtivos locais;

%+ Novas alternativas de emprego e renda
na regiao.

POTENCIAIS DESAFIOS

= Minimizacdo de gargalos existentes para

a competitividade regional;

@ Criagao e implantacao de politicas
publicas locais para atragdo de
investimentos;

@ Aplicacdo de programas de
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MACRO-ESTRATEGIAS

Consolidagdo do turismo como alternativa
de desenvolvimento regional

Ordenamento do crescimento urbano em
conformidade com os instrumentos da
politica urbana e com a preservagao e
conservagdo dos recursos naturais da regido

fortalecimento das cadeias produtivas
locais;

@ Ampliagdo das iniciativas de qualificacao
de mao de obra.

POTENCIAIS BENEFICIOS

#+ Existéncia de mao de obra dedicada ao
Turismo em toda a regido, com potencial
para aumento de empregos e rapida
capacidade de formagao/ capacitacio;

#+ Existéncia de atrativos turisticos
diversificados;

#+ Em geral, as atividades do setor ndo
necessitam de grandes areas;

#+ Existéncia de infraestrutura hoteleira e de
acesso;

% 8 dos 9 municipios da RMBS sao
estancias balnedarias, podendo acessar
recursos do DADE'

POTENCIAIS DESAFIOS

«@ Forte dependéncia do turismo de
veraneio;

=@ Necessidade de investimentos em
capacitacdo e melhorias dos atrativos,
sinalizacdo e marketing.

POTENCIAIS BENEFICIOS

% Valorizagao do planejamento urbano
como elemento orientador do crescimento
da mancha urbana e do adensamento
demografico e construtivo, da localizacao de
novos investimentos e de integracao dos
diferentes setores municipais;

%+ Melhoria da qualidade urbana, com
reflexos positivos na qualidade de vida dos
habitantes da regido e na preservagao
ambiental;

#+ Oportunidade de planejamento ¢
implantacao de acdes para prevencao da
degradacdo de areas urbanas;

% Oportunidade de reutilizagdo de areas

4 Departamento de Apoio ao Desenvolvimento das Estancias, ligado ao Governo do Estado de So Paulo.



MACRO-ESTRATEGIAS

degradadas centrais ja dotadas de
infraestrutura urbana.

POTENCIAIS DESAFIOS

@ [nvestimentos na atualizagdo de Planos
Diretores e Leis de Uso e Ocupagdo do Solo
e espacializagdo de dados;

@ Oportunidade de planejamento e
implantacdo de agdes para prevencdo da
degradacdo de areas urbanas;

o Articulagdo de acdes da politica
habitacional e intensificacao dos
investimentos para eliminagdo de déficits e
inadequagoes existentes;

®@ Provisdo de adequada infraestrutura de
saneamento ambiental, com especial atencao
para os assentamentos precarios.

POTENCIAIS BENEFiCIOS

+ Oportunidades para o alinhamento das
politicas locais com as estratégias regionais,
em fungdo das vocagdes e espagos livres nos
municipios, além das condicionantes
ambientais existentes;

Preparar a regido para o maior crescimento ¥ Redug@o da pressdo de ocupagdo sobre

demografico e urbano dos municipios de areas ambientalmente frageis, especialmente
Peruibe, Itanhaém, Mongagua e Praia em Bertioga, Santos, Sdo Vicente,
Grande. Guaruja e Cubatao;

#+ Oportunidade para a instalagdo, nos
municipios de Peruibe, Itanhaém,
Mongagua e Praia Grande, de equipamentos
regionais sociais e de gestao.

POTENCIAIS DESAFIOS

@ Proporcionar meios eficientes para o
deslocamento regional;

@ Redirecionamento de investimentos em
agoes habitacionais, de modo a atender a
demanda crescente;

o Discussdo e adogdo de politicas publicas
que orientem a ocupagao permanente de
imoéveis de uso ocasional;

@ Potencial crescimento relativo dos
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deslocamentos pendulares, se nao houver
descentralizacdo da gera¢do de empregos
e de equipamentos de educacao e saude.

Fonte: Elaboragao propria (2022), com base em PMDE-BS (2014)

Ao anunciar as macro-estratégias orientadas para o desenvolvimento sustentavel da Baixada
Santista, nota-se que ha inten¢do de criar novas centralidades em municipios que irdo receber
um contingente populacional e de investimentos expressivos; garantir uma equalizagdo do
desenvolvimento econdomico entre os municipios; desconcentrar os investimentos na atividade
portudria, estimulando outros sub-setores indutores de desenvolvimento da regido, como
industria, construgdo civil e turismo; e alinhar o crescimento urbano com a melhoria da
qualidade de vida da populacdo e a conserva¢do ambiental. Neste sentido, avalia-se que os
desafios listados s3o de fundamental importancia para compreensdo do esfor¢o necessario
para o cumprimento das macro-estratégias, para além de beneficios, sobretudo ao ter em vista
a implementagdo deste plano a nivel metropolitano, sem afastar-se das diversas realidades
municipais da Baixada Santista.

Posteriormente, sdo definidas as metas e os objetivos especificos para cada eixo
tematico ao balizar as demandas existentes e futuras (identificadas e potenciais), “(...) de
modo a orientar politicas publicas municipais, metropolitanas, estaduais e federais que
colaborem com o desenvolvimento sustentivel da RMBS” (p. 26). E interessante notar a
mencao a politicas publicas em outras escalas, demonstrando o desejo de articulagdo com
iniciativas que ja estdo em curso e que contemplem a visao de “desenvolvimento sustentavel”
para a BS, almejada pelo PMDE. As metas e os objetivos sao apresentados nos Quadros 5, 6,

7 e 8 a seguir.

Quadro 5 — Objetivos e metas para Desenvolvimento Econdmico (PMDE-BS)

OBJETIVO META 2030

Estimular o crescimento econdmico - Viabilizagdo de todos os empreendimentos
equalizado por meio da atragdo de previstos até o ano de 2030;

investimentos privados de forma - Viabilizagdo de pelo menos 100% dos
descentralizada empreendimentos potenciais.
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Ampliar o apoio institucional do Governo
do Estado de Sao Paulo para a viabilizagao
dos projetos de investimento de carater
estruturante, relacionados no capitulo 6,
para a Baixada Santista

Fomento ao desenvolvimento ¢ a
consolidagdo de atividades econdmicas e
cadeias produtivas e de negocios novos,
ou implantac¢do de programas para cada
cadeia econOmica existente

Inserir as cadeias de negdcios e os
empreendedores junto as oportunidades
geradas pelos projetos estruturantes e
investimentos publicos e privados previstos

Viabilizagdo de aspectos institucionais de
competéncia do Governo do Estado de Sao
Paulo para atracdo e viabilizacao de
investimentos nos municipios

- Aumento percentual do PIB igual ou
superior ao PIB nacional

- Implantar ou fortalecer quatro cadeias de
negocios locais e regionais

Aumentar o nivel de inser¢ao e
aproveitamento local/regional dos novos
projetos de investimento de carater
estruturante

Fonte: Elaboragdo propria (2022), com base em PMDE-BS (2014)

Quadro 6 — Objetivos e metas para Habitacdo (PMDE-BS)

OBJETIVO META 2030

Equacionar o déficit e a demanda
futura de habitacdo para a populacao
de baixa renda

Reequilibrar a produ¢@o de unidades
habitacionais entre os municipios da
Baixada Santista, em especial dos
municipios de Sdo Vicente e Mongagua

Conter a expansao horizontal dos
assentamentos precarios na RMBS,
especialmente em Sao

Vicente e Guaruja

Produzir unidades habitacionais
suficientes para atender a demanda
habitacional futura

Construir e entregar entre 63.469 e 116.383
unidades habitacionais

Produzir 100% das unidades habitacionais
conforme estratégias regionais

Reduzir 2% de area dos assentamentos
precarios, em relagdo a situacao de 2013

Produzir e entregar 15.556 a 19.424
unidades habitacionais nos assentamentos
precarios, conforme cendrios de futuro
projetados

Fonte: Elaboragao propria (2022), com base em PMDE-BS (2014)

5 O capitulo 6 do PMDE-BS corresponde as “Estratégias de Desenvolvimento para RMBS” (p. 108) e sera

abordado posteriormente na presente pesquisa.
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Quadro 7 — Objetivos e metas para Mobilidade (PMDE-BS)

Tornar o sistema de vias macro
metropolitanas capaz de atender plenamente
e satisfatoriamente as demandas de veiculos
de cargas e de passeio

Aumentar a fluidez do transito e diminuir o
tempo dos deslocamentos de pessoas entre
os municipios da RMBS

Aumentar o numero de usudrios de
transporte coletivo em todos os municipios
da RMBS

Aumentar o numero de usudrios de
bicicletas para o transporte cotidiano diario

Implantar sistema ferroviario macro
metropolitano de cargas e de passageiros

Melhoria do nivel de servigo, predominando
os niveis A, B e C e erradicando os niveis
D,EeF

Queda de 20% no tempo dos deslocamentos
regionais por modal, quando comparado a
pesquisa de Origem e Destino (OD) de 2012

Aumentar em 20% no numero de viagens
realizadas em transporte publico, comparado
aos dados de 2013 da EMTU

Aumentar em 20% o niimero de viagens
realizadas por bicicleta, em relagdo aos
dados da Pesquisa de Origem e Destino de
2012

Reduzir em 5% no niimero de viagens
realizadas por veiculos entre a RMSP e
RMBS apos a implantag@o do trem
metropolitano de passageiros, confrontando
com os numeros de 2020 da concessionaria
ECOVIAS

Fonte: Elaboragdo propria (2022), com base em PMDE-BS (2014)

Quadro 8 — Objetivos e metas para Saneamento Basico (PMDE-BS)

OBJETIVO META 2030

Universalizar o atendimento (através

de rede de abastecimento) de dgua potavel a
todas as areas urbanas consolidadas ¢
consolidaveis

Manter a qualidade da dgua dos
sistemas produtores da Baixada
Santista

Garantir vazao de agua suficiente

para atendimento de todos os

domicilios ligados a rede de abastecimento
de 4gua

- 100% dos domicilios em ocupagdes
regulares atendidos e

- 100% dos domicilios em ocupagdes
consolidaveis ¢ em consolidagao atendidos

Manter os indices de qualidade da 4gua IQA
e IAP de pontos de amostra da Baixada
Santista com classificacao boa ou 6tima

Reduzir 80% das ocorréncias de falta de
agua por queda de pressao nos ramais
criticos (mais altos), em relacdo ao ano de
2013

66



OBJETIVO META 2030

Universalizar a rede de atendimento
de coleta, afastamento e tratamento de
esgoto em todas as areas urbanas
consolidadas e consolidaveis

Colaborar para tornar as praias da RMBS
boas e adequadas para o banho em mais de
90% dos dias do ano

Universalizar a coleta de residuos so6lidos
ndo reciclaveis em todas as areas urbanas
consolidadas e consolidaveis

Consolidar a coleta seletiva de residuos
solidos em todos os municipios da RMBS,
ampliando a eficiéncia dos sistemas e sua
capacidade de processamento

Estabelecer solugdo definitiva de destinagao
final dos residuos so6lidos localizada na
regido, para todos os municipios da RMBS

Consolidar a coleta e o tratamento
de residuos especiais em todos os
municipios da RMBS

- 100% dos domicilios em ocupagdes
regulares atendidos e

- 100% dos domicilios em ocupagdes
consolidaveis ¢ em consolidacdo atendidos

indice de balneabilidade bom ou 6timo em
todos os dias de amostragem em, no
minimo, 75% das praias da Baixada Santista

Atender 100% de domicilios urbanos

Atender 100% de domicilios em todos os
municipios da Baixada Santista.

- Atender 100% dos prazos definidos para a
implantacao da solucdo definitiva

- Atingir IQR — Indice de Qualidade de
Residuos em todos os municipios da regido
maior que 8 e com disposicao realizada na
RMBS

- Atender 100% dos prazos definidos para a
implantacdo da solucdo definitiva

- Atingir IQR — Indice de Qualidade de
Residuos em todos os municipios da regido
maior que 8 e com disposi¢ao realizada na
RMBS

Fonte: Elaboragdo propria (2022), com base em PMDE-BS (2014)

De modo geral, avalia-se que os objetivos estabelecidos contemplam os condicionantes e as

deficiéncias metropolitanas anteriormente diagnosticados pelo PMDE-BS para cada eixo

tematico, bem como as macro-estratégias definidas e os desafios a elas atrelados. Apesar

disso, entende-se que ha necessidade de um enfoque multissetorial, capaz de integrar os eixos

tematicos previstos, para dar conta de enderecar a complexidade dos objetivos e metas

previstos. No que se refere especificamente as metas apresentadas, essas sao, em sua maioria,

mensuraveis, especificas, temporalmente definidas, alcangaveis e significativas.

Com relagao aos objetivos e metas que se relacionam mais diretamente com a presente

pesquisa, € necessario apontar algumas questoes, como:
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e (Consolidacdo de novas atividades econdmicas e cadeias produtivas e de negdcios de
modo a descentralizar a concentragdo economica da atividade portuaria, apesar da
meta “Aumentar o nivel de inser¢do e aproveitamento local/regional dos novos
projetos de investimento de carater estruturante” nao ser mensuravel;
e Objetivos direcionados a habitagao resumem-se a producdo de unidades habitacionais
(HIS, dado que HMP ndo ¢ acessivel pela populacdo de baixa renda) e a contengdo de
assentamentos precarios em 2%, em relacao a 2013 — o que demonstra a falta de uma
politica habitacional integrada e planejada junto ao poder publico municipal.
o Nao hd qualquer meng¢do a dimensao ambiental, considerando a ocupagao de
areas de risco, ambientalmente frageis e protegidas nos municipios da RMBS;
o Nao ha qualquer mencdao ao processo de valorizagdo imobilidria e
encarecimento do preco da terra em curso no territorio santista-metropolitano,
sobretudo, no polo regional da RMBS (Santos), responsavel por ampliar as
desigualdades socioespaciais.
e Seria importante esclarecer no que consistem as “dreas urbanas consolidaveis” (tidas
como ‘“ocupacdes consolidaveis ou em consolidacdo atendidas™), citadas no eixo
tematico de Saneamento Basico, € se incluem os assentamentos precarios, tendo em
vista a existéncia de cortigos, favelas de palafitas, ocupagdes em areas de risco, dentre
outros, que ndo possuem acesso a esses Servicos.
A Agem salienta que, “a valoriza¢do do planejamento como ferramenta de promog¢do do
crescimento sustentavel, manifestada com a construgdo deste Plano, deve ter continuidade
com a elaboragdo e atualizagdo de outros instrumentos de planejamento setoriais, com a
priorizagdo daqueles recomendados no PMDE-BS” (p. 28). Nota-se, portanto, que apesar de
ndo haver uma mengdo a participacdo dos municipios na execucdo dos objetivos e metas
previstos, existe uma expectativa de que deem andamento as politicas setoriais de sua
competéncia a partir da elaboragdo e revisao de instrumentos ¢ planos na escala local.

O Plano constréi uma metodologia para projecdo de demandas e constru¢do dos
cenarios setoriais de desenvolvimento a partir de uma série de levantamentos e calculos,
conforme Figura 9. No que se refere ao horizonte temporal para os cenarios, adotou-se quatro

anos, sendo eles: 2015, 2020, 2026, correspondente aos 30 anos de criagdo da RMBS, e 2030.
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Figura 9 — Esquema metodologico simplificado da construgdo dos cenarios do PMDE-BS

Levantamento de Levantamento de Calculo do impacto
Investimentos previstos empregos gerados pelos dos empregos gerados
para a regido investimentos sobre a populagio

Calculo do impacto do Calculo do do impacto Calculo do impacto do
crescimento demografico crescimento demografico crescimento demografico
sobre a demanda sobre a infraestrutura de sobre infraestrutura de
habitacional saneamento transportes

2015 2020 2030

Fonte: PMDE-BS (2014)

A defini¢ao de fatores-chave por eixo setorial é relatada como etapa anterior a construg¢ao dos
cenarios, sendo estes:

e Tendencial: definido pelas condi¢des de crescimento demografico da populagdo
residente previstas pela Fundagdo Seade para os municipios da regido, pelo
crescimento econdmico reduzido (estimado em 0,5% do PIB regional, por ano, acima
da média do Estado), e adogdo dos resultados da SABESP para a projecdo do
crescimento da populacdo flutuante;

e Prospectivo: definido pela realizacdo de 60% dos investimentos previstos para a
Baixada Santista, entre 2015 e 2030, e crescimento estimado do PIB de 1,0% ao ano,
acima da média do Estado, para a regido, com impactos no crescimento demografico e
projecdo de populacao flutuante da SABESP; e

e Intenso (desejado): definido pela realizagdo da totalidade dos investimentos previstos
para a Baixada Santista, entre 2015 e 2030, e crescimento estimado do PIB de 2,0% ao
ano, para a regido, acima da média do Estado, com impactos no crescimento

demografico e projecdo de populacao flutuante da SABESP.

Avalia-se que a constru¢do de cendrios, com base em fatores-chave dos eixos setoriais, €
importante para uma analise multissetorial das demandas em curto, médio e longo prazo na
Baixada Santista. A definicdo de cada cenario se da pela previsdo de investimentos e taxas de
crescimento econdmico € populacional. Neste sentido, ¢ importante compreender de que
forma as demandas por habitagdo, mobilidade e saneamento bésico sdo articuladas com as

previsoes feitas.
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Na comparagdo feita entre os trés cendrios, destaca-se a seguinte previsao:

“continuidade da tendéncia de maior crescimento populacional nos municipios de
Bertioga e Praia Grande, seguidos por Itanhaém, em todos os cenarios projetados.
Santos continua sendo a localidade com crescimento populacional menos
expressivo, seguida por Sdo Vicente.” (AGEM, 2014, p. 36)

Neste sentido, o PMDE-BS realizou um levantamento de 4reas passiveis de ocupagao urbana

ou com restrigdes, a partir de legislacdes urbanisticas municipais e pesquisas de campo

realizadas por equipe multidisciplinar. Como premissa, considera-se que “(...) a ldgica da

ocupagdo urbana na Baixada segue uma premissa norteadora baseada nos atributos naturais

presentes na regido, que é ricamente constituida de dreas ambientalmente relevantes, cujo

tipo de ocupacgdo (proibida, permitida ou idealizada) varia em diferentes niveis de restri¢do

em relagdo aos pardmetros e ao cardter do uso do solo” (p. 37).

Foram definidas enquanto areas ndo passiveis de ocupagdo ou com restri¢cdes (p. 37):
Unidades de Conservagdao Municipais, Estaduais e Federais;

Areas consideradas de risco geoldgico a escorregamentos ou a alagamentos mapeadas
pelo Programa Regional de Identificagdio e Monitoramento de Areas Criticas de
Inundacgdes, Erosao e Deslizamentos (PRIMAC);

Areas contaminadas mapeadas pela CETESB;

Zonas Z1, Z2 e Z3 Terrestres do Zoneamento Ecolégico Econdmico (ZEE) da Baixada
Santista, por serem as zonas com maior carater de conservacao e restricdo a ocupagao.

Por sua vez, no que se refere as areas passiveis de ocupagdo ou “(...) onde hda uma

possibilidade latente de transformagado da ocupagao existente” (p. 38):

Areas destinadas a Expansio Urbana, definidas em legislagdo municipal;

Mancha Urbana existente, a partir de imagem de satélite recente (2011);

Areas com possibilidade de adensamento por verticalizagdo, a partir os Coeficientes
de Aproveitamento definidos em legislagdo municipal;

Identificacdo de areas sujeitas a concentragao do uso residencial ndo ocasional;

Areas com grande incidéncia de lotes vagos e com potencial de ocupacgao.

A espacializacdo resultante do levantamento em questdo ¢ apresentada no mapa intitulado

“Tendéncias de Expansdo da Ocupagdao na Baixada Santista” (Figura 10), que compdem o

Caderno de Mapas do PMDE-BS.
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Figura 10 — Mapa de Tendéncias de Expansdo da Ocupag¢do na Baixada Santista (PMDE-BS)
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Fonte: PMDE-BS (2014)

No municipio de Santos, a quase totalidade da area insular encontra-se classificada como
“Area com possibilidade de adensamento vertical” (em hachura azul), com algumas excecdes,
conforme a Figura 11. Faz-se necessario pontuar a escala metropolitana do Plano e as
limitacdes a ela vinculadas, que levam a um certo grau de “miopia” com relagdo a dindmica
de producdao do espago urbano local. Dessa forma, ¢ fundamental que o poder publico
municipal, ao se apropriar dessa proje¢do, alinhe o planejamento municipal e considere as
especificidades do territorio nesta escala.

Importante destacar que a darea continental de Santos ¢ composta por areas
ambientalmente frageis e de protecdo, classificadas como “Area com restri¢do de ocupagdo”.
Todavia, notam-se por¢des de “Area de expansdo urbana” no Canal do Estuario
Santos-Guaruja (como a Ilha Barnabé e a Ilha de Bagres), considerando a destinagao de lotes
vagos para a atividade portudria, em sua maioria, pela legislagio municipal. Contudo, ha
comunidades tradicionais de pescadores que vivem nesta area, havendo uma ampla literatura

que descreve os historicos conflitos € impactos socioambientais ali existentes.
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Figura 11 — Recorte do Mapa de Tendéncias de Expansdo da Ocupacdo na Baixada Santista
(PMDE-BS)

Fonte: PMDE-BS (2014)

No que se refere as tendéncias de expansdo da ocupacdo na Baixada Santista, o PMDE-BS

elenca 5 (cinco) pontos de reflexao (p. 38 a 39):

Reduzidas oportunidades de expansdo da mancha urbana além dos limites da ocupagao
atual;

Oportunidades de verticalizacdo de areas em Bertioga, Praia Grande, Mongagua,
Itanhaém e Peruibe, embora estejam disponiveis também em Sido Vicente e
Guaruja,com limites relacionados ao sombreamento de praias e ao valor da terra;

Parte das areas ndo urbanizadas apresentam impedimentos legais por encontrar-se
ocupadas por vegetacdo nativa, muitas vezes mangues e restingas. Em outras,
predomina o uso rural e chacaras de lazer;

A maior parte das areas com possibilidade de ocupacao, relacionadas a existéncia de
loteamentos parcialmente ocupados e/ou com grande incidéncia de lotes vagos, se
localiza principalmente nos municipios de Peruibe e Itanhaém;

Nem todos os municipios possuem areas de expansao urbana.

Considerando a abordagem da presente pesquisa, serdo apresentadas, de forma

resumida, as premissas gerais, de carater multissetorial, a serem adotadas nos cenarios

tendenciais (p. 59 a 60):
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Aumento progressivo das atividades ligadas ao setor de servicos em toda a regido, mas
concentrados nos municipios de Santos, Cubatdo, Sdo Vicente, Praia Grande e
Guaruja;

Avangos significativos nos setores relacionados as atividades de petroleo e gas e
portuarias, diferentemente daquelas do Polo Industrial de Cubatao;

Baixo desempenho do setor de turismo e reduzida estruturacao de governanga publica
e privada para a condugdo de politicas de fomento e desenvolvimento do turismo;
Diminui¢do progressiva das taxas geométricas de crescimento nos proximos 15 anos
em todos os municipios, influenciadas pela reducao das taxas de migragao;

Elevagdo do nuimero de postos de trabalho no comércio varejista e no setor de
Servicos;

Crescimento da populagdo cujos chefes de domicilios ganham até 3 salarios minimos;
Aumento do movimento pendular da populacdo empregada nos setores de petroleo e
gas, portuaria e industrial, moradora de municipios mais periféricos, principalmente os
localizados no vetor sudoeste (Praia Grande, Mongagua e Itanhaém);

Expansao territorial dirigida para o vetor sudoeste e Bertioga, sugerindo uma migragao
interna de municipios mais centrais para os municipios mais periféricos, além de
receberem populacdo que migrou de outras regides e localidades do estado e pais;
Aumento significativo da populagdo de faixa etaria acima de 50 anos em praticamente
todos os municipios, ocorre regressao da populacdo mais jovem de até 20 anos de
idade — pode significar mercado de expansao das habitacdes de média e alta renda no
municipio de Santos (para a populacdo mais idosa, com recursos para investir) e
demanda por habitacdo de interesse social nos demais municipios, cuja faixa de renda
dos chefes (para mais de 75% da populacdo) ndo ultrapassa os 3 salarios minimos;
Possivel incremento dos assentamentos informais, ou mesmo, adensamento dos ja
existentes caso ndo haja atendimento a demanda crescente nos municipios do vetor
sudoeste e Bertioga, frente a impossibilidade de acesso habitacional para a maior parte

da populagao.

Novamente, destaca-se a capacidade de apreensdo e sintese da realidade metropolitana pelas

premissas, € sua importdncia para elaborar cenarios, objetivos € metas propostos pelo

PMDE-BS. A andlise feita sob a lente do desenvolvimento econOmico, apresentando as

tendéncias de crescimento dos setores de petroleo e gés, portudrio, comercial e de servicos,

ndo ¢ descolada do levantamento de seus impactos sociais e territoriais, inclusive sendo feitos

destaques sobre um aumento da demanda habitacional por uma parcela da populacdo com

73



menor remuneragdo — e, consequentemente, de um possivel incremento nos assentamentos

informais.

O capitulo “Estratégias de Desenvolvimento para RMBS” apresenta os objetivos

setoriais estratégicos, tendo em vista a tentativa de:

“(...) constru¢do de uma regido capaz de suportar e atender a demandas por
incremento de infraestrutura, de reduzir diferengas regionais e de associar
desenvolvimento sustentavel e inteligente com as oportunidades associadas a um
novo ciclo de crescimento induzido pela industria de petrdleo e gas, da construcdo
civil e do setor de turismo, entre outros.” (AGEM, 2014, p. 109)

Retoma-se a visao de futuro desejada para a RMBS, detalhando-a com novos aspectos

e reforgando a perspectiva do planejamento estratégico, citando como exemplo (p. 110):

O planejamento urbano ¢ mais eficiente e influenciado pelas dindmicas regionais;

A preservacdo ambiental é prioritaria e estratégica e se manifesta em acdes de
recuperagdo de Unidades de Conservacdo e do seu entorno, além de 4areas
ambientalmente frageis;

O crescimento econdomico considera alternativas inovadoras e projetos de inovagao e
tecnologia;

O turismo ¢ desenvolvido em consonancia com as necessidades e oportunidades do
patrimdnio ambiental da regido e articulado entre os municipios, aproveitando suas
vocagoes distintas e sinérgicas;

A gestdo ¢ eficiente e baseada em planejamento de longo prazo, dispondo de
mecanismos de monitoramento, retroalimentacdo e avaliagdo das agdes e seus
resultados; e

Moradia ¢ direito reconhecido e provido em areas urbanizadas e com infraestrutura

disponivel, entre outros aspectos.

Para cada eixo setorial, foram previstas as principais tendéncias e os objetivos propostos, que

se coadunam aos objetivos dos Quadros 5, 6, 7 e 8, ja apresentados. Conforme descrito, “(...)

a comparagdo entre tendéncias identificadas e principios para a construgdo de cidades

inteligentes foi o principal insumo para a proposi¢do dos objetivos de longo prazo para a

Baixada Santista, relacionados aos eixos Habitagcdo, Mobilidade e Saneamento Bdsico” (p.

112). Destaca-se a mengao feita as cidades inteligentes, de modo a reforgar a visao de

planejamento estratégico ja encampada pelo Plano, considerando a relagdo com o

cumprimento de metas com o maximo de “eficiéncia”, pautado em uma “visao de futuro”, a

fim de proporcionar uma “melhoria da qualidade de vida” da populacdo. Neste sentido, é
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importante compreender se a implementac¢do de tal modelo considera os problemas urbanos e
conflitos de classes existentes na RMBS e em seus municipios.

De modo geral, os objetivos seguem tratando sobre as deficiéncias e demandas
identificadas em cada eixo temadtico nas etapas anteriores do PMDE-BS, ndo sendo
generalistas e, inclusive, estabelecendo um resultado mensuravel e/ou um horizonte temporal
para ser atingido. O levantamento das principais tendéncias em curso ¢ valioso para a
construgdo dos objetivos, ja que a partir delas ¢ feito um planejamento para melhor adaptar a
regido, bem como sdo adotadas estratégias para superar as condigdes deficitarias
pré-existentes.

Conforme tratado anteriormente (p. 38), as Estratégias de Desenvolvimento foram
“(...) concebidas como mecanismos cabiveis para a consecugdo dos objetivos anteriormente
apresentados” (AGEM, p. 121) e sdo orientados pelas seguintes diretrizes:

e Fortalecimento do planejamento metropolitano e local, incluindo alinhamento com o

Plano de Agao da Macrometropole;

e Solugdo de gargalos e lacunas de atendimento setoriais identificadas a partir da
situagdo atual e dos cenarios propostos;
e Necessidade de fortalecimento da atuagdo regional sobre os temas de carater

metropolitano e que influenciem a qualidade de vida na regido; e

e Reducao de hiatos regionais de atendimento de infraestrutura.
No ambito do Desenvolvimento Urbano, o PMDE-BS propde-se a “(...) articular
investimentos e agoes de diferentes setores e esferas de governo, respeitando as diretrizes
municipais e ambientais para o desenvolvimento ordenado da regido” (p. 119). Para tanto,
sdo propostas estratégias, com base na “(..) constru¢do de uma regido metropolitana
integrada e com bom desempenho em indicadores de qualidade de vida urbana”. Na visdo da
Agem, tal ideal envolve, entre outras coisas, a valorizagdo do planejamento para a construgao
de cidades sustentaveis. O uso do termo “‘sustentavel” ao referir-se ao desejo de cidade ¢ um
ponto de destaque, ja que o desenvolvimento sustentdvel ¢ amplamente mobilizado pela
resiliéncia urbana ao tratar sobre a criacdo e a manutencdo de prosperos sistemas sociais,
econdmicos e ecologicos (FOLKE et al., 2002). Entretanto, o PMDE-BS descreve que tais
cidades poderiam ser concebidas por meio da elaboragdo e implementagdo de planos setoriais,
o que se distancia significativamente do principio discutido pela abordagem da resiliéncia,
aproximando-se de uma visdo tecnicista do planejamento. Cita o termo "sustentavel",
novamente, ao tratar sobre a implantag¢do de “projetos de grande capacidade de transformagao

do territério”, havendo, neste caso, uma aproxima¢ao do conceito mais restrito a dimensao
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ambiental — j& que tais projetos provavelmente sdo originadores de impactos ambientais
consideraveis, sobretudo ao considerar a existéncia de areas ambientalmente frageis na
RMBS, protegidas pela legislagao.

O capitulo final “Fortalecimento da Gestdo Metropolitana” (p. 146) busca tragar
ferramentas que permitam auxiliar a integracdo metropolitana e facilitar o cumprimento dos
objetivos propostos, sendo elas:

e Implantacdo do Sistema de Monitoramento e Avaliacdo, que permita o pleno
acompanhamento das transformagdes regionais incluindo aquelas induzidas por
investimentos publicos e pelas estratégias de desenvolvimento definidas neste Plano;

e Adocao de Indicadores Metropolitanos que permitam o monitoramento das metas
regionais adotadas no PMDE-BS;

e Integracdo da atuagao das Camaras Tematicas do CONDESB com as propostas do
PMDE-BS; e

e Relacdo da captacdo e aplicacdo de recursos do FUNDO com as estratégias de

desenvolvimento do PMDE-BS.

No que se refere ao Sistema de Monitoramento e Avaliagdo (Sima-BS). Apesar de tratar-se de
uma iniciativa valiosa para o planejamento da RMBS e ¢ necessario dizer que ele ja esta
sendo implantado, mas com um atraso substancial em razao do impasse junto ao governo do
Estado de Sao Paulo. Conforme tratado por Saleme et. al. (2021, p. 14), (...) no inicio de
2019, [o governo do Estado] desmontou as agéncias metropolitanas, provocando um hiato de
meses na atuagdo técnica dessas autarquias”.

A indicagdo de integracdo da atuacao das Camaras Tematicas ja existentes no
CONDESB (conforme Figura 12) com as propostas do PMDE-BS ¢ justificada pela “(...)
necessidade de manutengdo de foruns regionais ativos onde gestores de diferentes esferas
possam” (p. 155):

e Apresentar e discutir projetos de interesse regional e suas potenciais repercussoes;

e Promover efetivo acompanhamento da implantacao das agdes dos planos;

e Colaborar efetivamente para a realizagdo de acdes do Plano que lhe forem designadas;

e Promover a consolidagdo da visdo regional sobre os temas de trabalho e suas
inter-relagdes com o planejamento local e regional;

e Otimizar a aplicacdo de recursos em projetos na RMBS, através da articulagdo das a

acdes com os diferentes niveis de governo, seguindo objetivos regionais estabelecidos.
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Tal proposicao ¢ de fundamental importancia para fortalecer o CONDESB enquanto instancia
deliberativa e normativa da RMBS, além de contribuir para otimizar o planejamento

metropolitano, sem a necessidade de criacao de novos espacos com essa finalidade.

Figura 12 — Envolvimento das Camaras Tematicas com Eixos Tematicos (PMDE-BS)

Planejamento e Desenvolvimento Econdmico

Desenvolvimento Agropecuéria, Pesca e Aquicultura
Econdmico Petréleo e Gas

Turismo
Habitacio Habitacdo

Transporte Piblico de Passageiros, Transportes, Sistema Viario e
Mobilidade Deslocamento

Sistema Hidroviario Regional

Saneamento
Meio Ambiente
Fonte: PMDE-BS (2014)

Saneamento Basico

No que se refere ao Fundo de Desenvolvimento Metropolitano da Baixada Santista
(FUNDO)', o0 PMDE-BS prevé que haja uma atualiza¢do das demandas setoriais definidas
pelo antigo Plano Metropolitano de Desenvolvimento Integrado (PMDI, 2002). Destaca,
ainda:

a necessidade de que areas territoriais identificadas como criticas pelo PMDE-BS,
do ponto de vista da necessidade de investimento em infraestrutura e habitacio
possam receber recursos do FUNDO de modo a apoiar as Prefeituras Municipais
da RMBS no processo de prover equipamentos publicos, infraestrutura urbana
e incrementar a qualidade de vida em tais espacos. (AGEM, 2014, p. 156, grifo
proprio)

Nota-se uma preocupacao em atender os municipios que se encontram com menor capacidade
de investimento e provisdo de equipamentos e servicos publicos, de modo a garantir que a
RMBS seja mais justa em uma perspectiva equitativa. Todavia, o cendrio atual descrito pelo

PMDE-BS nio ¢ animador, pontuando os seguintes aspectos (p. 156):

e Os aportes financeiros tém sido realizados essencialmente pelo Estado e
pelos municipios (R$ 10 milhdes, em 2013), o que limita a capacidade de
investimento da governanca metropolitana a projetos de menor porte;

16 Criado pela Lei Complementar n° 815/1996 e regulamentado pelo Decreto Estadual n° 42.833/1998. Possui
como objetivos (art. 2° do Decreto): I - financiar e investir em programas e projetos de interesse da Regido
Metropolitana da Baixada Santista; II - contribuir com recursos financeiros para a melhoria dos servigos ptblicos
municipais; III - contribuir com recursos financeiros para a melhoria da qualidade de vida e para o
desenvolvimento socioecondmico da Regido; e IV - contribuir com recursos financeiros para a redugdo das
desigualdades sociais na Regido.
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e A Agem ¢ responsavel por: analise, aprovacdo e controle das liberagdes
financeiras para as obras e projetos e pela supervisdo e execugdo de suas
acdes. A reduzida equipe técnica da Agem, disponivel para a realizacdo de
tais atividades, limita sua agilidade e pode comprometer ainda mais a
execugdo de projetos de maior porte;

e Em geral, os projetos financiados t€ém o mesmo estilo de intervengao, apenas
de corregdo ou melhoria do que ja existe. Os projetos ndo geram fatos novos.

Frente as limitacdes apresentadas, o PMDE-BS sugere estratégias para otimizagao do

FUNDO (p. 157):

1. Orientar a atuagdo da governanga metropolitana (CONDESB, suas CTs, FUNDO e
Agem) através dos objetivos regionais propostos no PMDE-BS e as areas
identificadas como criticas para agdes do poder publico, em diferentes esferas;

2. Ampliar a captagdo de recursos para o FUNDO, através da atuagdo da Agem, através
de:

a. Utilizagdo de colaboradores proprios ou protocolos de cooperagdo técnica com
entidades da regido que colaborem no processo;

b. Realizacdo de mapeamento e de acompanhamento continuo de potenciais fontes de
recursos para projetos metropolitanos, incluindo sistematicas anuais de ministérios,
programas estaduais e federais, entidades internacionais, entre outros, informando
aos municipios elegiveis a abertura de processos nos quais podem ter interesse.

Além de tais aspectos, citam-se: a otimizacdo de “fluxos de andlise” para que haja liberacao
de recursos; o acompanhamento de projetos; a sistematiza¢do da prestacdo de contas publica;
a criacdo de uma “sistematica de prémios ou reconhecimento publico”, visando valorizar os
projetos nos quais houve aplicacdo dos recursos do FUNDO. Novamente, nota-se uma intima
relagdo com preceitos do planejamento estratégico no que se refere a otimizagao, a premiagao
de projetos e funciondrios e a prestacao de contas. Destaca-se a tentativa de reforgar o papel
da Agem enquanto entidade autarquica com fungdes técnico-consultivas para auxiliar na
captagdo de recursos pelo FUNDO junto as demais instancias e entes federativos, em apoio
aos municipios da RMBS.

Em noticia de 22/06/2018 no portal da Prefeitura de Santos, ¢ informada a liberagao de
R$ 9,9 milhdes do FUNDO, em reunido do Condesb, para a execugdo de obras nos
municipios da RMBS, sendo elas: projetos para acessibilidade na Arena Santos nos andares
superiores ¢ arquibancadas, além de adequagdes nos sanitarios (R$ 898 mil); implantacdo de
sistema de monitoramento de cdmeras, em Itanhaém (R$ 639 mil); recapeamento da Avenida
Puglisi, em Guaruja (R$ 1 milhdo); implantagdo de cameras em Mongagua (R$ 253 mil);
reurbanizagdo da Avenida Tancredo Neves, em Peruibe (R$ 2,5 milhdes); pavimentagdo em
varias ruas (R$ 3,6 milhoes) e elaborag¢do do Plano Diretor de Mobilidade de Sao Vicente (R$
1 milhao). Nota-se a importancia do aporte financeiro provindo do FUNDO para a execugao
de obras de infraestrutura nos municipios, que em boa parte dos casos ndo ocorreria caso o

municipio ndo compusesse a RMBS devido a falta de verba. Contudo, a totalidade das obras
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sdo para melhorias vidrias — no ambito do campo funcional “transporte e sistema viario
regional, previsto pela normativa de criagdo da RMBS — ndo havendo qualquer mengdo a
liberacao de recursos para investimentos nos demais campos funcionais. De modo a reforcar
esta avaliacdo, em documento da Agem de 2017 que traz a relagdo dos projetos financiados
pelo FUNDO desde o ano de 2003 (AGEM, 2017), quase 100% deles tratam-se de obras de
pavimentacdo, sinalizagdo e iluminacdo. A falta de uma defini¢do especifica das FPICs pelo
CONDESB ¢ um fator importante que dificulta o planejamento metropolitano, inclusive na
perspectiva or¢amentaria, jA que ndo parece haver o estabelecimento de prioridades para os

investimentos.

2.3. Plano Diretor de Desenvolvimento e Expansio Urbana do Municipio de

Santos

O Plano Diretor de Desenvolvimento e Expansdao Urbana do Municipio de Santos
atualmente vigente (Lei Complementar n® 1.005/2018)"" encontra-se em fase de reviséo, ja
tendo sido encaminhada a minuta final do Projeto de Lei Complementar para a Camara
Municipal (PA n°® 67463/2021-50). Para o municipio de Santos, é prevista a obrigatoriedade
de revisdo do instrumento quando ha eleicdes municipais que resultem em uma troca da
gestdo municipal — mesmo sendo o prefeito eleito em 2020 sucessor do anterior € do mesmo
partido (PSDB). Neste sentido, ha poucas modificacdes entre os principios, diretrizes e
objetivos do Plano Diretor (PD) vigente e do que se encontra em fase de revisdo, com maiores
alteragdes nos instrumentos de planejamento e ordenamento territorial — sobretudo no
zoneamento municipal, detalhado pela Lei de Uso e Ocupacdo do Solo da Macroarea Insular
do Municipio de Santos (LUOS), conjuntamente em revisdo). A Secretaria Municipal de
Desenvolvimento Urbano (SEDURB) ¢ responsavel por conduzir todo o processo de revisao,
sendo o Conselho Municipal de Desenvolvimento Urbano (CMDU) sua instancia deliberativa.

Em seu Capitulo II, dos Objetivos Gerais e Especificos, o PD de Santos define
enquanto objetivos gerais (art. 3°): I - o desenvolvimento econdmico sustentavel; II - a funcao
social da cidade e da propriedade urbana; III - a equidade com a inclusdo social e territorial;

IV - a gestdo democratica e o direito a cidade; V - o direito a moradia digna e ao meio urbano

7 A presente andlise sera feita com base na minuta final do Projeto de Lei Complementar, por ser entendido que,
apesar da possibilidade de serem conduzidas eventuais alteracdes pelo Poder Legislativo, dificilmente serdo
significativas — sendo importante que se compreenda qual ¢ o teor, de modo mais amplo, do Plano Diretor a ser
aprovado.
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equilibrado. Sao apresentadas as definigdes para os termos apresentados, sendo importante

destacar as seguintes:

§ 1° Entende-se por desenvolvimento econdmico sustentiavel a compatibilizacio
do desenvolvimento economico e social, de natureza inclusiva, com a
preservacio ambiental, garantindo a qualidade de vida e o uso racional e
equanime dos recursos ambientais naturais ou construidos, inclusive quanto ao
direito 2 moradia digna, a acessibilidade, 2 mobilidade e comunica¢do para
toda a comunidade.

§ 2° A funcio social da cidade e da propriedade urbana do Municipio ocorre
mediante a observancia do disposto na Constituicdo Federal e no atendimento as
diretrizes da politica urbana estabelecidas no Estatuto da Cidade, considerando:

I — o atendimento das necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de vida, a
justica social, ao acesso universal aos direitos sociais e ao desenvolvimento
socioecondomico e ambiental,;

II — a compatibilidade do uso da propriedade com:

a) servigos, equipamentos e infraestruturas urbanas disponiveis;

b) preservacio e recuperacao da qualidade do ambiente urbano e natural,

¢) a seguranga, o bem-estar ¢ a saude de seus usudrios e vizinhos.

§ 3° Por equidade com inclusdo social entende-se a garantia da justica social
considerando a minimizacdo da desigualdade existente de modo a oferecer
tratativas distintas de acordo com a individualidade e a contextualizacgao.

§ 4° A gestdo democratica esta relacionada a participacdo, controle e avaliacio
da populacio nos processos de formulacio, execu¢do e acompanhamento de
planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano que influenciam os
rumos da cidade, de forma a possibilitar o direito a terra urbana, a moradia, ao
saneamento ambiental, a infraestrutura urbana, ao transporte ¢ aos servigos publicos,
ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geragdes.

(SANTOS, 2022, art. 3°, grifo proprio).

Nota-se a aderéncia as diretrizes do Estatuto da Cidade (Lei Federal n® 10.257/2001) e sdo

utilizados conceitos que dialogam com os principios da justica ambiental, ao tratar sobre as

dimensdes de redistribuicao, reconhecimento, participacdo e capacitagdo, bem como ao

considerar a articulagdo entre o ambiente urbano e “natural” como necessaria para a qualidade

de vida humana. Todavia, é importante compreender se o detalhamento deste Plano Diretor

reflete, de fato, os objetivos gerais propostos.

Com relacdo aos objetivos especificos (art. 4°), sdo destacados os seguintes:

I - assegurar o desenvolvimento econdmico sustentavel do Municipio,
observando os planos nacionais, regionais, estaduais e metropolitanos, ¢ a
universalizagdo do uso dos espacos urbanos, visando a acessibilidade, 2 mobilidade
e a comunicagdo para toda a comunidade, a melhoria da qualidade de vida e ao bem
estar da coletividade, especialmente nas dareas com baixos indices de
desenvolvimento econdmico € social;

II - fortalecer a posicio do Municipio como polo da Regiio Metropolitana da
Baixada Santista — RMBS e na rede urbana nacional;

III - adequar e promover a compatibilizacio do processo de planejamento
ambiental ¢ normatizacdo do territorio do Municipio aos planos e projetos
regionais, estaduais e nacionais;
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IV - promover a cooperaciio e a articulagdo com a Agéncia Metropolitana da
Baixada Santista — AGEM e os demais municipios da Regiio Metropolitana da
Baixada Santista, fortalecendo a gestdo integrada;

V - instituir e diversificar as formas de parcerias entre o Poder Publico Federal,
Estadual, Municipal, iniciativa privada e entidades civis na eclaboracdo e
execugdo dos projetos de interesse publico que dinamizem o setor produtivo;

VII - estabelecer normas gerais de protecdo, recuperacido e uso do solo no
territério do Municipio, visando a reducio dos impactos negativos ambientais e
sociais;

VIII - instituir incentivos fiscais e urbanisticos que estimulem o ordenamento do uso
e ocupagdo do solo, promovendo de forma integrada o equilibrio econdomico, social
e ambiental,;

X - fortalecer os mecanismos de compensacio ambiental para as atividades que
importem em desmatamento ou alterag@o dos ecossistemas originais;

XI - ampliar o processo de governanca participativa, colaborativa e gestio
democratica, priorizando a inclusdo social e incentivando a participacdo da
populagao;

XII - assegurar acesso equitativo aos servigcos publicos, a educacdo, a saude, a
assisténcia social, as oportunidades de emprego, & formacdo profissional, as
atividades culturais e esportivas, a informagao e a inclusdo digital com acesso a rede
mundial de computadores. (SANTOS, 2022, art. 4°, grifo proprio).

Novamente, aparecem termos como “desenvolvimento econdmico sustentdvel”, “governanca
participativa”, “inclusdo social”, “acesso equitativo” e “equilibrio econdmico, social e
ambiental”. Menciona-se a observacdo de planos nacionais, regionais, estaduais e
metropolitanos, bem como a busca por formas de parcerias entre o Poder Publico Federal,
Estadual e Municipal, além da iniciativa privada e entidades da sociedade civil, visando
“projetos de interesse publico que dinamizem o setor produtivo”. Ao longo do Plano
(sobretudo no Capitulo III — Do Desenvolvimento Econdmico), hd men¢des a necessidade de
desenvolver potencialidades e promover vocacdes locais, estimulando o surgimento de novos
negdcios e iniciativas de arranjos produtivos locais. Ha, também, um forte destaque a “cultura
empreendedora” e a “economia criativa”, de modo a estimular atividades realizadas por
cooperativas, sobretudo nas areas de maior vulnerabilidade social. Muitas cidades brasileiras
e, principalmente no Estado de S3o Paulo, tém fortalecido tais politicas no municipio,
havendo uma intima relacdo com os principios do planejamento estratégico e da “cidade
empreendedora” (art. 182, inciso VII).

Ao longo de todo o documento, ¢ mencionada a inclusdo social e a participagdo da
populacdo na “(...) defini¢do, execugdo e controle das politicas publicas” (art. 9°), bem como
em planos, programas e projetos de desenvolvimento sustentdvel por meio da composi¢ao dos
Conselhos Municipais de Direitos e Setoriais, por empresas e entidades representativas da
sociedade (art. 12, inciso V). O PD prevé, ainda, Sistemas de Planejamento que integram a
estrutura urbana e ambiental do municipio, sendo eles: I - Sistema de Mobilidade e

Acessibilidade Urbanas; II - Sistemas Municipais de Areas Verdes e de Espagos Livres; III -
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Sistema Municipal de Saneamento Ambiental; IV - Sistema Municipal de Equipamentos
Urbanos e Sociais. Tais sistemas sdo concebidos para formular e executar a politica de
desenvolvimento e planejamento de Santos, sendo responsaveis por definir as agdes do poder
publico e contando com a participagdo dos setores publico, privado e sociedade civil
(conforme art. 2°). Sdo descritos componentes, diretrizes e agdes prioritarias para cada
sistema. Todavia, ndo ¢ apresentada de que maneira a participagdo do setor privado e da
sociedade civil se dard, sugerindo, mais uma vez, que a previsao da participacao popular nao
reflete a realidade pratica.

H4 mengdes a inser¢do regional, sobretudo a nivel metropolitano, ao tratar da
cooperagdo ¢ da articulagdio com a Agem e os demais municipios da RMBS, visando
fortalecer a “gestdo integrada” — inclusive ao prever o instrumento de consorcio como meio
para a realizacdo de objetivos de interesse comum (art. 15) e para viabilizar projetos que
visem o desenvolvimento regional (art. 182, inciso VII) e a superagdo de problemas setoriais
ou regionais comuns (art. 199). O PD de Santos destaca que as politicas municipais devem
estar em consonancia com as politicas da RMBS, de modo a “(...) considerar as diferencas e
especificidades regionais, buscando a redugdo das desigualdades sociais, a melhoria das
condigoes ambientais e o desenvolvimento economico equanime e da mobilidade regional.”
(art. 14).

No que diz respeito as Politicas e Planos Setoriais (Titulo V), ¢ importante destacar a
Politica Municipal de Habitagdao (Capitulo I — Da Habitacdo), sendo estabelecido como
principio “(...) a moradia digna como direito e vetor de inclusdo social” (art. 136). Deve-se
garantir 0 acesso a terra urbanizada, tratando de forma prioritaria a Habitacdo de Interesse
Social (HIS) e a Habitagdo de Mercado Popular (HMP), citando o Plano Municipal de
Habitagao (PMH) como uma das principais instancias de planejamento e gestao da politica
(juntamente ao Plano Municipal de Regularizagcdo Fundiaria e a Conferéncia Municipal de
Habitacdo). Todavia, o PMH data de 2009 e em 2013, foi elaborado o Plano Municipal de
Regularizagao e Provisdo Habitacional, com base no Programa de Regularizagdo Fundiaria
do PMH, apresentando demandas e déficits existentes a partir de ocupagdes irregulares'®.
Frente a auséncia de dados atualizados, o diagnodstico de Habitagdo realizado na ocasido de
revisdo do PD de Santos teve de considerar os dados dos Planos existentes, sobrepostos aos
dados atuais do CadUnico (fornecidos pelas Secretarias Municipais e pela COHAB-BS), do
Censo (IBGE, 2010) e do levantamento preliminar nos aglomerados subnormais (IBGE,

2019) — o que dificulta a obtengdo de estimativas e projecdoes de demandas e do déficit

'8 O Plano Municipal de Regulariza¢do e Provisdo Habitacional ndo foi encontrado publicamente para consulta.
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habitacional. Sobretudo, a inexisténcia de uma Secretaria Municipal de Habitagdo ¢ outro
fator alarmante que indica a falta de um planejamento habitacional adequado, cabendo a
SEDURB tratar da politica habitacional do municipio, via Comissio de Habitagdo (CMH)".
Com relagdo a Politica Municipal de Saneamento (Capitulo III), seu objetivo ¢ “(...)
contribuir para o acesso universal a dgua potavel e ao saneamento basico, contribuindo para
a efetivagdo dos principios, objetivos e diretrizes da politica de desenvolvimento urbano”
(art. 154). O Plano Municipal Integrado de Saneamento Basico, que data de 2010, encontra-se
em fase de revisdo, especificamente aguardando as audiéncias publicas. A balneabilidade das
praias e o acesso ao abastecimento de dgua potavel, esgotamento sanitario, drenagem urbana e
manejo de residuos solidos sdo desafios para o municipio, entre estes, esta o fato de abrigar a
maior favela de palafitas do Brasil — o Dique da Vila Gilda (Figura 13), onde residem mais de

26 mil pessoas.

Figura 13 — Dique da Vila Gilda (Santos/SP)

v

Fonte: Miguel Schincariol/AFP (2021)

Com relagao ao Meio Ambiente (Capitulo V), € apresentado o “carater transversal” da
politica ambiental municipal, que “(...) se articula com as diversas politicas publicas,

sistemas e estratégias de desenvolvimento econémico que integram esta lei e deve ser

19 Apesar da existéncia do Conselho Municipal de Habitagdo (CMH), com poder consultivo, deliberativo,
normativo e propositivo, este voltou a se reunir mensalmente em maio/2022 ap6s dois anos sem se reunir. Na
Camara Municipal, a Comissdo Permanente de Desenvolvimento Urbano e Habitagdo Social cumpre um
importante papel ao ser incumbida de realizar audiéncias publicas, convocar gestores para prestar
esclarecimentos, receber petigdes, reclamacdes e denuncias, além de apreciar programas de obras, planos
municipais de desenvolvimento e sobre eles emitir parecer — tendo sido a instdncia com maior comprometimento
junto a populag@o e com a construcdo de um planejamento habitacional de Santos.
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construida por intermédio do envolvimento e participa¢do social.” (art. 160). De forma
complementar, o art. 161 dispde:

Art. 161. Para garantir o desenvolvimento da qualidade ambiental do Municipio, o
uso e a ocupacao de seu territorio devem ser planejados e geridos, por meio da
valorizagdo e ampliacdo do patriménio ambiental natural e construido, promovendo
suas potencialidades, garantindo sua perpetuagdo, e a superagdo dos conflitos
referentes a poluic¢do, saneamento e desperdicio energético, visando a construcio de
uma cidade mais compacta, justa e sustentavel, bem como a protecio,
preservacio e o acesso equilibrado aos bens naturais comuns. (SANTOS, 2022,
art. 161, grifo proprio).

Analogamente, os objetivos e as diretrizes reproduzem a logica de prote¢do e recuperacao do
meio ambiente por meio da conservacdo da biodiversidade e dos remanescentes de fauna e
flora, além de haver destaques a melhoria da relacdo de areas verdes por habitante no
municipio. Sdo feitas mengdes a implementacdo de medidas de adaptacdo as mudangas
climaticas e ao estimulo a “construgdes sustentaveis” (ex. que utilizem reaproveitamento de
agua da chuva, painéis solares para captacdo de energia etc). E, ainda, destaca-se a previsao
da implementa¢do, em territorio municipal, das diretrizes que compdem as politicas
ambientais a nivel estadual e federal (ex. Politica Nacional de Meio Ambiente, Politica
Nacional de Recursos Hidricos, Politica Nacional de Saneamento Basico, Politica Nacional de
Residuos Solidos, Politica Nacional de Mudangas Climaticas). Nota-se, portanto, certo
alinhamento com a construcgdo de resiliéncia urbana, a luz da justiga ambiental, ao tratar sobre
mudancgas adaptativas que ampliem a qualidade ambiental no municipio de Santos. Todavia,
novamente nao ¢ evidenciado como se dara a participagdo social para garantir que haja a
incorpora¢do de demandas e do conhecimento popular local, tido enquanto necessario para o
entendimento dos ecossistemas, bem como da formulagdo de respostas criativas e adaptativas
por parte da propria populacao (FOLKE et. al., 2002).

Nao hé qualquer mengao ao processo de valorizagdo imobilidria e encarecimento do
preco da terra em curso no territorio santista, responsavel por ampliar as desigualdades
socioespaciais. Tendo em vista o processo de revisdo conjunta da Lei de Uso e Ocupacdo do
Solo da Macroarea Insular do Municipio de Santos (LUOS), destaca-se, ainda, ser mantido
um elevado potencial construtivo em areas ja adensadas e verticalizadas (como € o caso da
Zona da Orla). Apesar de tratar sobre a reocupagdo do Centro com o objetivo de “IX -
orientar as dindmicas de produgdo imobiliaria, com adensamento sustentavel e diversifica¢do
de usos (...) na Macrozona Centro” (SANTOS, 2022, art. 4°, inciso IX), o PD de Santos ¢
contraditorio ao manter a restricdo de gabarito e de nivel de protecdo, além de ampliar a

permissividade de usos portudrios, logisticos e retroportudrios nesta Macrozona.
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No que se refere as atividades portuarias, logisticas e retroportudrias, sdo apresentados
objetivos para estimular o investimento ¢ a melhoria da infraestrutura, de modo a priorizar o
modal ferroviario para transporte de cargas. Trata, ainda, da promog¢ao do planejamento e da
ampliacdo do sistema logistico, fortalecendo o Municipio e o Porto de Santos, contribuindo
para o processo de desenvolvimento local, regional e nacional (art. 184, inciso VIII), bem
como promovendo a integragdo entre os municipios portuarios ¢ as esferas de governo
estadual e federal (art. 184, inciso IX). As meng¢des feitas pelo PD a dimensdo social
referem-se a valorizagdo da cultura de cidade portudria (art. 184, inciso XI) e ao
fortalecimento da relacdo porto-cidade “(...) mnas agoes de planejamento estratégico e
monitoramento dos investimentos de infraestrutura.” (art. 184. inciso I). No que se refere a

mitigacdo de riscos, destaca-se:

XV - estabelecer normas e mecanismos de controle para empreendimentos
portudrios, retroportudrios e de apoio logistico, especialmente o transporte,
armazenamento e manuseio de granéis solidos ou liquidos, perigosos ou nao, que
provoquem ou potencializem riscos ambientais e a saude publica ou tragam
desconforto & comunidade, de forma a minimizar seus eventuais impactos ao
ambiente natural e construido. (SANTOS, 2022, art. 184, inciso XV)

Tal apontamento fez-se necessario, sobretudo, devido ao processo de ampliacao, ja em curso,
dos armazéns de fertilizantes no bairro Outeirinhos (Figura x) — tendo este terminal ja sido
previsto no PDZ (2020). Segundo estudo desenvolvido pelo Nucleo de Estudos, Pesquisas e
Extensdo em Saude Socioambiental da Universidade Federal de Sao Paulo

(NEPSSA/UNIFESP),

Ocorre que juntamente com esses fertilizantes estd a movimentagdo, nessa area
portuéria, de navios com 20.000 a 30.000 toneladas de nitrato de amonio. Sendo
que, nos trés primeiros seis meses em 2020 o porto ja havia recebido 161.000
toneladas desse produto. A questdo preocupante ¢ que além do poder explosivo e
de grande impacto em caso de acidente catastréfico nessa regido, milhares de
pessoas, residentes na regiao e universidades presentes, entre elas a Unifesp e a
Unisantos, serio frontalmente atingidas, podendo destruir as edificacdes e
causar centenas de vitimas fatais. (NEPSSA, comunicacdo pessoal, 2022, grifo

proprio)

Observa-se um alinhamento com o PDZ do Porto de Santos, anteriormente analisado
na presente pesquisa, havendo um forte favorecimento da dimensdo econdmica e do
desenvolvimento da atividade portudria, que minimiza os impactos sociais € ambientais a
nivel local e metropolitano. H4 apenas uma mengdo ao referido Plano no que se refere ao
monitoramento de sua implantacdo e efetivacdo, de modo a “avaliar e controlar os impactos
das atividades no territorio urbano” (art. 185, inciso III). Além disso, bem como tratado no

PDZ, menciona o “(...) incentivo a transferéncia de atividades portuarias, retroportuarias e
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logisticas de cargas com potencial impacto nocivo, da area insular para a Macrodrea
Continental do Municipio, de forma a garantir qualidade de vida a populagdo” (art. 185,
inciso II, alinea j). Conforme ja tratado anteriormente, a area continental de Santos abriga
remanescentes de vegetagdo nativa, sendo considerada ambientalmente fragil frente as
pressoes urbanas existentes — inclusive pelo uso portuario e retroportuario instalado, que
pretende ser expandido. A previsdo de que essa transferéncia de atividades traria a garantia da
qualidade de vida a populagdo ndo condiz com os planos de expansao do Porto de Santos, ja
que existem regides na area insular que serdo duramente afetadas. Como exemplo, além de
Outeirinhos, cita-se o caso dos bairros Vila Mathias e Macuco (Figura 14).

O novo zoneamento municipal®® prevé o estabelecimento de uma Zona de Uso
Especial juntamente a uma Via Especial — Faixa de Amortecimento (FA)*' e Corredor de
Transi¢do®. O bairro em questdo atualmente se encontra em uma Zona de Uso Comum (Zona
Central II - ZC 1I), caracterizada por uma “ocupag¢do de baixa densidade e comércio
especializado em determinadas vias, onde se pretende incentivar a renovagdo urbana e o uso
residencial”’ (art. 11, inciso IV). Ademais, prevé-se que o planejamento e o desenho urbano
do Municipio deve “III - assegurar a compatibilidade de usos do solo nas areas urbanas,
oferecendo adequado equilibrio entre empregos, transportes, habita¢do e equipamentos
socioculturais e esportivos, dando prioridade ao adensamento residencial na Macrozona
Centro” (art. 5° inciso III). Apesar de ser argumentado pelo Conselho Municipal de
Desenvolvimento Urbano (CMDU) que a FA e¢ o CT seriam capazes de oferecer uma
“transicdo harmonica” entre porto e cidade, em realidade, sdo previstas atividades antes
permitidas apenas em Zonas Portudrias e Zonas Portudrias Industriais — incompativeis,
portanto, com os usos residencial, comercial, educacional e de servigos ja consolidados na
regido e onde se pretendia, até entdo, amplia-los. Apesar de ter sido feita uma proposta
alternativa por parte dos moradores da Vila Mathias, que buscava potencializar a vocagdo do
bairro para o adensamento e polo universitirio, bem como a necessidade de implantagdo de
equipamentos culturais e de lazer, a preservacao do patriménio tombado e um esforgo para
compatibilizar uso residencial com outras atividades, a Prefeitura de Santos nao aceitou

qualquer alteragdo na minuta. Neste sentido, ¢ importante compreender se ndo ha um

20 previsto na Lei de Uso e Ocupagio do Solo (LUOS) da Macroarea Insular do Municipio de Santos, que
também encontra-se em fase de revisdo.

2! Segundo a minuta final da LUOS, sdo “dreas do territério onde se pretende estabelecer usos que garantam
uma transigdo harménica entre o porto e a cidade” (art. 12, inciso V).

22 Segundo a minuta final da LUOS, “compreende vias limitrofes ds zonas portudrias e retroportudrias ou com
acesso a vias de transito rapido, onde se pretende estabelecer usos que garantam uma transi¢do harmonica
entre o porto e a cidade” (art.14, inciso VI).
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consenso em torno de projetos estratégicos entre grupos de elite que desejam o “crescimento”
para a cidade, conforme discutido por Ferrari Jinior (2004), apesar de ser vendida uma
imagem de que ha democracia e estimulo a participagcdo dos diversos segmentos da sociedade

nos processos decisorios.

Figura 14 — Mapa de Localizagdo das Propostas de Alteragdo do Zoneamento Municipal e de
Instalagdo do Terminal de Fertilizantes (Santos/SP)
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Por fim, sdo previstos instrumentos de gestdo democratica, citando “(...) promogdo de
aporte de investimentos, de producgdo de indicadores, de qualificacdo da sociedade, para a
implementa¢do do Plano Diretor” (art. 203). Para tanto, é prevista a producdo de dados
enquanto competéncia do 6rgdo municipal responsavel pelos estudos socioecondmicos e ao
sistema de informagdes geograficas do Municipio. Tal 6rgdo € responsédvel por estabelecer a
sistematica de coleta, processamento e divulgacao dos dados oriundos dos planos e programas

federais, estaduais e regionais, implementados no ambito de cada Secretaria Municipal (art.
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205). Além disso, também prevé-se a elaboracdo de indicadores econdmico-sociais
georreferenciados, que visa subsidiar e instrumentalizar o diagndstico do processo de
desenvolvimento do Municipio, sendo competéncia do 6rgado municipal gestor do Sistema de
Informagdes Geograficas do Municipio — SIGSantos estabelecer a sistemdtica de coleta,
processamento e divulgacdo dos subconjuntos de indicadores (art. 214). Apesar da relevancia
de estratégias de monitoramento, mais uma vez nao ¢ previsto de que modo a populagao
poderé participar de forma ativa da gestdo da cidade — j& que o acesso a informagdo € apenas
uma etapa desse processo. Apenas menciona a participacdo da sociedade civil no 6rgao
municipal de planejamento do desenvolvimento urbano (CMDU), prevendo que o ultimo deve
“assegurar a participagdo dos municipes e de suas entidades representativas em todas as
fases do processo de planejamento urbano e ambiental” (art. 221, inciso VII). Por fim,
destaca-se a inclusdo do art. 223 na tentativa de reduzir o prazo de antecedéncia minima de 30
(trinta) para 15 (quinze) dias para promocdo de audiéncias publicas e debates com a
participagdo da populagdo e de associagdes representativas — o que evidentemente confere
menos tempo a populagdo para que se organize € possa participar ativamente das decisoes da

cidade de Santos.
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CAPITULO 3 — JUSTICA AMBIENTAL NA BAIXADA SANTISTA

A apresentacao dos planos institucionais no capitulo 2 — Baixada Santista em Planos,
apesar de propostos por diferentes niveis de governo e com objetivos distintos, permite avaliar
a garantia, em alguma medida, da justica ambiental. Neste terceiro e ultimo capitulo,
pretende-se: i. realizar uma sintese sobre a capacidade dos planos em garantirem a justica
ambiental; ii. realizar um levantamento dos atores que participam do planejamento
santista-metropolitano, articulados em coalizdes de defesa (CD); e iii. compreender se hd uma
relacdo convergente entre o conteudo apresentado ou sobreposicdo e conflito entre eles .

Por tratar-se de um documento que orienta o planejamento portudrio, o Plano de
Desenvolvimento e Zoneamento do Porto de Santos (PDZ, 2020) enfatiza a dimensao
econdmica, ao propor a ampliacdo da capacidade de operacdo portuaria, de modo a garantir
sua modernizagdo e eficiéncia. E possivel concluir que, apesar da previsdo de objetivos
relacionados a articulagdo com politicas nacionais e regionais e a suposta compatibilizagao da
atividade portuaria com a capacidade de suporte do ecossistema onde o Porto estd inserido,
bem como da mencdo ao seu desenvolvimento sustentavel, as diretrizes, as ag¢des € 0s
investimentos previstos pelo PDZ (2020) ndo espelham tais proposi¢cdes. Em realidade, o
principal instrumento de planejamento portudrio ndo faz qualquer meng¢ao a justica social e a
realidade dos municipios implicados e a dimensdo ambiental ¢ tratada de forma superficial —
apenas em atendimento as exigéncias normativas da Licenca de Operacao do Porto de Santos
(LO N° 1382/2017), que prevé medidas de compensacdo e mitigagdo dos impactos
socioambientais gerados.

Além de tais aspectos, nao houve paridade participativa em seu processo de
elaboragdo, apesar dos inimeros impactos da atividade portuéria para o contexto social nas
escalas local e metropolitana. E evidenciado que o entendimento das dimensdes de resiliéncia
urbana pelo PDZ diz respeito somente a garantia do desenvolvimento da atividade portudria e
do atendimento aos interesses econdmicos — com destaque ao setor empresarial —, Unica e
exclusivamente. Ha um favorecimento dos atores logisticos e portuarios por parte do Governo
Federal, inclusive em detrimento do poder publico municipal, em alguns casos, de modo a
desconsiderar as dindmicas de producdo do espago urbano que ocorrem em solo santista € nos
demais municipios metropolitanos. E possivel avaliar, portanto, que nio ha qualquer relagdo
do planejamento portuario santista com os pilares de distribui¢do, reconhecimento,

participagdo e capacitagdo — necessarios para a garantia de um sistema urbano justo e
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sustentavel —, além de ndo haver a integracdo da populacdao nos processos decisorios e nos
beneficios que serdo gerados pelo novo PDZ do Porto de Santos.

Com relagdo ao Plano Metropolitano de Desenvolvimento Estratégico da Baixada
Santista (PMDE-BS, 2014), avalia-se que adere ao que se propde enquanto principal — e Gnico
— plano institucional na escala metropolitana, sendo capaz de articular o desenvolvimento
urbano e o desenvolvimento econdmico por meio dos eixos tematicos. O esfor¢o em realizar
um diagnostico das demandas existentes em habitagdo, mobilidade urbana, saneamento
ambiental e emprego e renda foi fundamental para tracar os cenarios tendenciais e desejados
para a RMBS. E feito um planejamento com objetivos, metas e indicadores bem delimitados
no horizonte temporal (2014-2030), mas que possuem um carater fortemente tecnicista. O
diagnostico realizado e os objetivos propostos consideram as dimensdes social e ambiental a
partir de uma analise territorial, ndo havendo uma priorizacdo da dimensao econdmica e
considerando a desigualdade existente entre os municipios que compdem a regido. Todavia,
avalia-se que as Estratégias de Desenvolvimento estdo fortemente atreladas a aspectos
meramente técnicos e quantitativos, ndo sendo capazes de atender a complexidade das
demandas da populacao e do territdrio santista-metropolitano. Ademais, sua implementagao ¢
incerta, em razdo da auséncia de um detalhamento de como as agdes serdo executadas, quais
os atores envolvidos e quais as linhas de financiamento disponiveis.

Conforme o proprio nome ja sugere (Plano Metropolitano de Desenvolvimento
Estratégico), a analise do PMDE-BS evidencia a influéncia do planejamento estratégico em
sua concepcao, sobretudo ao pautar o planejamento metropolitano pelas noc¢des de eficiéncia e
eficacia e ao projetar a RMBS primordialmente como uma “regido funcional”. Ademais, ha
um forte incentivo a participagcdo do setor privado, apesar de nao serem deixadas de lado as
atribuicdes do setor publico no planejamento metropolitano. E considerada a diversidade e a
realidade do territdrio metropolitano, mas a auséncia da participacdo da sociedade civil em
sua elaboragdo reforca a centralizagdo da governanga metropolitana na RMBS nos atores do
poder publico e da iniciativa privada. Este j& ¢ um problema enfrentado no proprio Condesb,
que ndo possui representantes da sociedade civil em sua composicdo — apesar de previstos
pelo Estatuto da Metropole (Lei Federal n® 13.089/2015) em seu artigo 7°, inciso V.
Destaca-se, também, sua descricdo exaustiva e a falta de clareza, com repetigdes e
circularidade, o que dificulta o entendimento por parte do leitor e, consequentemente,
compromete a participacao popular.

A minuta final do Projeto de Lei Complementar que institui o Plano Diretor de

Desenvolvimento e Expansdo Urbana do Municipio de Santos, em fase de revisao (2022),
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propde-se a atender os principios estabelecidos pelo Estatuto da Cidade (Lei Federal n°
10.257/2001), sobretudo com relagdo a equidade com inclusdo social e territorial, a gestdo
democratica, ao direito a cidade, ao direito a moradia digna e ao meio urbano equilibrado —
aspectos ja citados pela versdo anterior do Plano Diretor atualmente vigente (Lei
Complementar n° 1.005/2018). Ao longo de todo o documento, sdo feitas mengdes a tais
principios, que buscam orientar o planejamento urbano para a construcao de uma cidade mais
justa e equitativa, além de tratar sobre o cendrio de emergéncia climéatica e a necessidade de
mudangas adaptativas — o que indicaria uma aproximac¢dao com principios da resiliéncia
urbana, todavia pouco explorada, associando-se a um carater mais superficial da capacidade
de adaptagdo. Nota-se uma forte influéncia do planejamento estratégico, da “cultura
empreendedora” e da "economia criativa”, em um movimento que se aproxima a outras
cidades paulistas. Apesar de haver inumeras citagdes acerca da inclusdo social e da
participag@o popular, os instrumentos de gestdo democratica resumem-se a producdo de dados
e indicadores — inclusive citando o aporte de investimentos como parte dos instrumentos,
apesar de ndo haver qualquer relagdo com participagdo popular. Os déficits alarmantes de
saneamento ¢ habitagdo no municipio e o atraso na revisao destes planos setoriais sugerem
que, apesar da previsdo no Plano Diretor, o esfor¢o da gestdo municipal em implementar as
politicas locais deve ser avaliado.

O PD de Santos ¢ contraditorio ao tratar da reocupacao do Centro, orientando as
dinamicas de produgdo imobilidria e a diversificagdo de wusos na regido, mas,
simultaneamente, ampliando a permissividade de usos portudrios, logisticos e retroportuarios
e mantendo elevado o potencial construtivo em regides ja adensadas e verticalizadas (como a
Zona da Orla). Conclui-se, portanto, que a realidade local do municipio de Santos (SP)
contradiz o que tem sido proposto, sobretudo por haver “duas” Santos, conforme tratado no
Capitulo 2 — Baixada Santista em Planos. O Plano Diretor parece estar direcionado a “Santos
da orla” — que j& goza de melhor qualidade de vida, abrigando classes sociais mais altas € com
mais oportunidades —, deixando de lado a “Santos distante da orla” — destituida do acesso a
politicas publicas e a participagao nas decisoes da cidade.

Dessa forma, ¢ possivel avaliar que ha uma convergéncia entre o Plano de
Desenvolvimento e Zoneamento do Porto de Santos (2020) e o Plano Diretor de
Desenvolvimento e Expansdao Urbana do Municipio de Santos, em fase de revisdo (2022).
Avalia-se que o PD de Santos realizou adequagdes — inclusive no zoneamento municipal
(quando comparado ao PD atualmente vigente), tornando-o mais permissivo — para atender

aos interesses portuarios-imobilidrios e ao poder publico federal (mais especificamente, a
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autoridade portuaria SPA). Em ambos, hd um favorecimento da dimensdo econdmica,
regendo-se pela visdo de planejamento estratégico, pela “cultura empreendedora” e pelo novo
paradigma do gerenciamento empresarial. Neste processo, a populagdo local e metropolitana
ndo participa efetivamente das discussoes e deliberacdes, estando & margem do planejamento
territorial. O Plano Metropolitano de Desenvolvimento Estratégico da Baixada Santista
(PMDE-BS, 2014) diverge de ambos os planos no que se refere a priorizagdo da dimensao
econdOmica, ja que considera as dimensdes social e ambiental ao prever acdes que buscam
reduzir as desigualdades entre os municipios, garantir a conservagcdo ambiental e fortalecer a
gestdo metropolitana. Ademais, as agdes previstas sdo alinhadas as politicas setoriais dos
demais niveis de governo — sobretudo no nivel municipal, havendo um incentivo a revisao e
implementag¢do dos planos setoriais municipais. Todavia, o forte carater tecnicista, apesar de
facilitar sua implementacdo e, principalmente, seu monitoramento, afasta-o de atender as
demandas existentes na RMBS. A falta de participacdo popular em sua elaboragao aproxima-o
dos demais planos, refor¢ando a centralizagdo da gestdo metropolitana no poder publico e no
setor privado.

Avalia-se que as dimensdes econdmica ¢ ambiental sdo tratadas enquanto opostas no
processo de planejamento, perpetuando-se a ideia de ndo ser possivel garantir o
desenvolvimento econdmico e ambiental simultaneamente. Neste sentido, o Plano de
Desenvolvimento e Zoneamento do Porto de Santos (PDZ, 2020) evidentemente reflete a
escolha politica da Autoridade Portudria de Santos (SPA) de priorizar a dimensao econdmica
em detrimento da dimensdo ambiental, havendo meras acdes de mitigacdo, previstas pelas
exigéncias normativas, que supostamente minimizardo os impactos socioambientais gerados
pela expansdo atividade portuaria. O Plano Metropolitano de Desenvolvimento Estratégico da
Baixada Santista (PMDE-BS, 2014), por sua vez, busca integrar ambas as dimensoes ao tratar
sobre os condicionantes e potencialidades da regido, mas carece de agdes capazes de
implementar tal integracdo. A minuta final do Plano Diretor de Desenvolvimento e Expansao
Urbana do Municipio de Santos (2022), apesar de tratar em seus objetivos sobre a
compatibilizac¢do entre as dimensdes econdmica e ambiental, ndo a reflete nos instrumentos de
planejamento urbano — mais especificamente, no zoneamento municipal, inclusive ao
minimizar os impactos socioambientais gerados pelas atividades portudrias, logisticas e
retroportudrias.

Apesar dos trés planos mencionarem um alinhamento com as politicas e diretrizes dos
demais niveis de governo — federal, estadual, metropolitana e municipal —, buscando

identificar as sobreposi¢des existentes, as acdes previstas desconsideram tal alinhamento,
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inclusive apartando uma parcela dos atores dos processos de deliberacdo e implementacao
(ex. a falta de participagdo dos municipios na gestdo portuaria do PDZ). Ademais,
considerando o enfraquecimento da escala metropolitana pela gestdo estadual nos ultimos
anos”, entende-se que o planejamento proposto pelo PMDE-BS (2014) dificilmente sera
incorporado, ja que o poder publico municipal historicamente ndo tém envidado esforgos para
pensar em solugdes a nivel metropolitano na Baixada Santista — sobretudo ao se ter em vista a
dependéncia de financiamento estadual e federal para a implementacao de agdes na maior
parte dos municipios da RMBS.

Tendo em vista o Plano de Desenvolvimento e Zoneamento do Porto de Santos (2020),
o Plano Metropolitano de Desenvolvimento Estratégico da Baixada Santista (PMDE-BS,
2014) e a minuta final do Projeto de Lei Complementar que institui o Plano Diretor de
Desenvolvimento e Expansdao Urbana do Municipio de Santos, em fase de revisdo (2022), as
seguintes coalizdoes de defesa foram identificadas (Figura 15): i. poder publico (federal,

metropolitano e municipal); ii. portudria-imobiliaria; iii. populagdo (metropolitana e local).

2 Citam-se como exemplo: a extingdo da Empresa Paulista de Planejamento Metropolitano S/A (Emplasa) em
maio/2019, organizagdo publica com fungdes técnico-consultivas responsavel pelo planejamento urbano da
RMSP; e a tramitagdo em carater de urgéncia do Projeto de Lei Complementar n® 14/2022 na Assembleia
Legislativa de Sdo Paulo (Alesp), que trata da centralizagdo das demandas das regides metropolitanas com a
criagdo da Agéncia Estadual de Desenvolvimento Regional.
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Figura 15 — As coalizoes de defesa no planejamento santista-metropolitano
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Fonte: Elaboragao propria (2022), com base em Vicente ¢ Calmon (2011)

A CD portudria-imobiliaria constitui-se pelo setor privado, mais especificamente pelas
empresas, construtoras e grandes monopolios empresariais no ramo das atividades portuarias,
logisticas e imobilidrias, atuantes na RMBS e, mais especificamente, no municipio de Santos.
Tem como principais interesses*: i. garantir a rentabilidade e a lucratividade das atividades
portudrias e 1imobilidrias; ii. obter prioridade no ordenamento e wuso do solo
local-metropolitano; e iii. implementar medidas socioambientais apenas para atendimento as
exigéncias normativas. Seu forte poder politico-financeiro e sua alta capacidade de articulagdo
politica permitem que seja capaz de influenciar a CD poder publico.

A CD populagao ¢ composta pelos habitantes da RMBS e, mais propriamente, do
municipio de Santos. Seus principais interesses sao: i. garantir o bem-estar coletivo; ii. reduzir
as incomodidades advindas das atividades portudrias; iii. priorizar o uso residencial,
educacional e comercial nos bairros; iv. participar dos processos decisorios no planejamento

local-metropolitano. Devido a seu fraco poder politico-financeiro e baixa capacidade de

articulacdo politica, ndo consegue influenciar as decisdes da CD poder publico.

2% Para fins de simplificagdo do Modelo de Coalizdes de Defesa (MCD), os interesses das coalizdes de defesa sdo
entendidos, neste caso, como intimamente relacionados as crencas da natureza humana (nucleo duro ou deep
core), as crengas politicas (nucleo politico ou policy core) e a aspectos instrumentais (aspectos secundarios ou
secondary aspects) compartilhadas pelos grupos de atores que as compdem.
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A CD poder publico ¢ composta por duas sub-coalizdes (sub-CD), sendo elas: i. poder
publico federal e municipal; e ii. poder publico metropolitano. Apesar da sub-CD poder
publico federal e municipal reunir os mesmos interesses, ¢ importante reforcar que o ente
municipal foi desconsiderado no processo decisorio pelo poder publico federal, conforme
analise do PDZ. Para o caso da primeira sub-coalizdo de defesa, tem-se como principais
interesses: 7. priorizar o desenvolvimento econdmico; ii. dinamizar o setor
portudrio-imobiliario; iii. implementar o "planejamento estratégico" e a "cultura
empreendedora". Com relacdo a segunda sub-coalizdo, os principais interesses sdo: i. garantir
o desenvolvimento urbano e econdmico; ii. reduzir as desigualdades intrametropolitanas; iii.
implementar o "planejamento estratégico".

Conforme tratado no capitulo 1 — Fundamentagdo Teorica, “na maioria dos
subsistemas, havera uma coalizdao dominante que é mais bem sucedida em traduzir suas
metas em agoes governamentais e duas ou trés outras subordinadas a ela” (WEIBLE, 2003,
p. 462 apud VICENTE; CALMON, 2011, p. 3). Para o caso da RMBS e do municipio de
Santos, observa-se a CD portuaria-imobilidria como dominante, sendo, inclusive, priorizada
pela CD poder publico (sobretudo a sub-CD poder publico federal e municipal) a pautar seus
interesses nos planos institucionais, em detrimento da CD populagdo. Por sua vez, a CD
populacdo ndo tem seus interesses priorizados por nao ser incluida no processo de construcao
dos planos, o que dificulta que seus interesses sejam considerados pela sub-CD poder publico
federal e municipal. Apesar da sub-CD poder publico metropolitano considerar os interesses
da CD populagdo, esta ¢ excluida da constru¢do do PMDE-BS (2014), ndo participando do
processo de priorizagdo de interesses — o que reforca o carater tecnocratico desta sub-CD e do
plano. E importante compreender, ainda, que os recursos dotados pela CD
portudria-imobiliaria — maior capacidade de mobilizagdo de recursos financeiros,
conhecimento técnico, nimero de apoiadores e membros das coalizdes, autoridade legal,
dentre outros aspectos (VICENTE; CALMON, 2011) — s3o determinantes para que os planos
e, de modo mais amplo, as politicas publicas formuladas reproduzam suas crencas politicas e
atendam, assim, a seus interesses.

Apesar de haver um esforco por parte da CD populagdo, que se articula em
associacdes de moradores (como o caso do bairro Vila Mathias, em Santos, relatado no
capitulo 2 — Baixada Santista em Planos), essa ndo dispde dos mesmos recursos que a CD
portudria-imobiliaria — inclusive ao considerar a dificuldade de compreensdo técnica das
alteragdes propostas pelo Plano Diretor e pela Lei de Uso e Ocupagdo do Solo. Apesar de

terem sido realizadas oficinas preparatorias e audiéncias publicas por regides na cidade de
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Santos, durante o processo de revisdo das leis, nota-se que ndo ha um esfor¢o da CD poder
publico em facilitar o entendimento da linguagem juridica e, sobretudo, percebe-se uma falta
de transparéncia com relagdo aos reais interesses por tras das alteragdes propostas. Conforme
tratado no capitulo 1 — Fundamentagao Teorica, o ideério da “cidade funcional”, que surge na
década de 1990 e se concretiza na elaboragdo dos “planos estratégicos”, resulta em reservar a
cidade e seus processos decisorios a “(...) um grupo de elite de potenciais compradores:
capital internacional, visitantes e usudarios solvaveis” (VAINER, 2000, p. 83 apud FERRARI
JUNIOR, 2004, p. 21-22), mesmo que publicizada uma imagem da cidade “democrdtica,
flexivel e estimulante da participa¢do e discussdo de varios segmentos da sociedade”
(FERRARI JUNIOR, 2004, p. 21). Tal processo nitidamente se apresenta em Santos.

Com base nos “cinco Qs” da resiliéncia urbana propostos por Meerow e Newell

(2016), buscou-se responder aos questionamentos feitos pelos autores e expostos no capitulo

1 da presente pesquisa, para cada um dos trés planos analisados (Quadro 9).

Quadro 9 — Os “cinco Qs” da resiliéncia urbana no planejamento santista-metropolitano

CD Poder publico federal
inclui e prioriza a
CD Portuaria-Imobiliaria
exclui a
CD Populacio

Capacidade especifica de
adaptacdo a perturbagoes:
Logistica portudria

Longo prazo, orientado por
certo grau de transformacao
na dimensdo econdmica

CD Poder publico
metropolitano
inclui, em partes
CD Populacio e
CD Portuaria-Imobiliaria

Suposta capacidade geral de
adaptacdo a perturbagdes:
Social, ambiental e
econémica

Longo prazo, orientado por
certo grau de transformagao
nas dimensoes social,
ambiental e econémica

CD Poder publico
municipal
inclui e prioriza
CD Portuaria-Imobiliaria
exclui a
CD Populacao

Suposta capacidade geral de
adaptacdo a perturbagdes:
Social, ambiental e
econémica

Curto prazo, orientado pela
manutencao do sistema
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Fluxos locais, nacionais e Fluxos locais,

internacionais, Fluxos locais, metropolitanos, nacionais
desconsiderando a escala ~ metropolitanos e nacionais e internacionais
metropolitana
e Modernizagdo portuaria e Reducdo de o Mudangcas climaticas
e Ganho de produtividade desigualdades e Desenvolvimento
e eficiéncia e Desenvolvimento urbano econémico
€ econdmico e Suposta inclusdo social e
e Eficiénciae territorial
transparéncia

Fonte: Elaboragao propria (2022), com base em Meerow e Newell (2016)

Ao questionar: “resiliéncia para quem?”, Meerow e Newell (2016) buscam
compreender qual visdo de um futuro resiliente desejavel prevalece e quem se beneficia ou
perde como resultado desta construgdo particular — considerando que quem toma as decisoes
molda qual resiliéncia ¢ priorizada ao longo do tempo. Tendo em vista as coalizdes de defesa
identificadas nos planos analisados e partindo do esquema apresentado anteriormente (Figura
15), a CD poder publico (federal, metropolitano e local) configura-se como tomadora de
decisdo, havendo diferengas entre incluidos e/ou priorizados e excluidos, com a construgao da
resiliéncia urbana em cada plano. Para o caso do PDZ (2020), ao favorecer o desenvolvimento
econdmico em detrimento do desenvolvimento urbano e da partilha de beneficios gerados
com o Porto de Santos — omitindo-se, inclusive, de prever agdes que superem a mera
mitigacdo dos impactos gerados pela atividade portudria —, a sub-CD poder publico federal
inclui e prioriza a CD portudria-imobilidria e exclui a CD populagdo. Conclui-se, portanto,
que o PDZ constrdi uma resiliéncia orientada para a CD portudria-imobiliaria. J4 com relagdo
ao PMDE-BS (2014), ao considerar fatores de desigualdade, a sub-CD poder publico
metropolitano inclui, em partes, tanto a CD portudria-imobiliaria quanto a CD populagdo — ja
que esta Ultima nao participa do processo de elaboragdao do planejamento metropolitano, o que
faz questionar se ¢, de fato, incluida. A resiliéncia a que o PMDE-BS se propde construir ¢
orientada, portanto, para ambas as coalizdes de defesa. E, por fim, no que se refere ao PD de
Santos (2022), apesar do Plano Diretor trazer mengdes a participagdo popular, ndo sao
previstos instrumentos que garantam a gestdo democratica, conforme tratado anteriormente.

Além de tal aspecto, as alteragdes propostas tornam o zoneamento municipal mais permissivo
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a atividades portudrias, logisticas e retroportuarias, de modo a minimizar os impactos
socioambientais gerados na cidade. Soma-se a manutengdo de um potencial construtivo
elevado em areas ja adensadas e verticalizadas. Ha, portanto, uma convergéncia com o que foi
apresentado no PDZ (2020) ao também incluir e priorizar a CD portudria-imobiliaria e excluir
a CD populacdo. Neste sentido, a resiliéncia proposta pelo PD de Santos (2022) ¢ orientada
para a CD portudria-imobiliaria.

Ao tratar sobre ‘resiliéncia de qué e para qué?”’, Meerow e Newell (2016)
argumentam que a operacionalizacdo da resiliéncia requer a especificacdo do que sera tornado
resiliente para qué, considerando qual perturbacdo ¢ priorizada. Segundo os autores, a tensdo
existente se d4 entre maximizar a resiliéncia especifica as ameagas existentes ou a capacidade
geral de se adaptar a perturbagdes imprevistas. No que se refere ao PDZ (2020), constrdi-se
uma capacidade especifica de adaptacdo a perturbagdes, direcionada a dimensao economica,
no ambito da logistica portudria. J& com relagdo ao PMDE-BS (2014), nota-se um discurso
que prevé capacidade geral de adaptagdo a perturbacdes, que compreende as dimensodes
social, ambiental e econdmica, de forma mais ampla. Todavia, ¢ importante destacar as
limitagdes existentes com relacdo as Estratégias de Desenvolvimento e a capacidade de
implementagdo dos objetivos previstos pelo plano, conforme tratado anteriormente no
presente capitulo. De forma analoga ao PMDE-BS, o PD de Santos (2022) ¢ orientado por
uma suposta capacidade geral de adaptacdo a perturbagdes — havendo, inclusive, uma mengao
a adaptagdo as mudancas climaticas —, mas sem haver a defini¢ao de objetivos que contribuam
efetivamente para uma transformagao do sistema urbano santista.

A “resiliéncia para quando?” contempla o entendimento da escala temporal
considerada para a construcao da resiliéncia urbana, seja ela orientada por perturbagdes: de
curto prazo, buscando a manutengdo do sistema (system persistence), ou de longo prazo,
aproximando-se de certo grau de transi¢do ou transformacao (transition or transformation). O
PDZ (2020) e o PMDE-BS (2014) consideram perturbagdes de longo prazo, visando certo
grau de transformacao do sistema e, portanto, preparando-se para enfrentar ameagas futuras —
o primeiro na dimensao econdmica e o segundo nas dimensoes social, ambiental e econdmica
—, enquanto o PD de Santos (2022) orienta-se por perturbagdes de curto prazo ao
desconsiderar a capacidade de suporte do sistema urbano santista.

Com relagdo a “resiliéncia para onde?”, considera-se a conexdao das cidades com
regides vizinhas e globais por meio de redes econdmicas, politicas e de infraestrutura. Para os
autores, ¢ fundamental que a construgdo da resiliéncia seja capaz de refletir as interagdes

escalares e o entendimento de como promover a resiliéncia em uma escala espacial afeta as
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demais. No PDZ (2020), sao considerados os fluxos locais, nacionais ¢ internacionais, tendo
em vista a necessidade de operacionalizacdo do Porto de Santos, desconsiderando a escala
metropolitana. Todavia, salienta-se que os fluxos locais sao considerados de forma limitada,
apenas no que se refere aos interesse logisticos-portudrios, ja que a dindmica de producdo do
espago urbano santista ¢ desconsiderada pelo plano. O PMDE-BS (2014) prevé as interagdes
existentes entre os fluxos locais, metropolitanos e nacionais, tendo em vista sua escala de
planejamento e a previsdo de acdes setoriais alinhadas as politicas dos demais niveis de
governo. O PD de Santos (2022) também reflete fluxos locais, metropolitanos, nacionais e
internacionais, a partir do planejamento local de um municipio com proje¢ao a nivel mundial.

E, por fim, a “resiliéncia por qué?” avalia o objetivo que se busca cumprir com a
construgdo da resiliéncia, considerando por que ¢ promovida. Neste aspecto, ¢ possivel
conceber uma intima relacdo com o Modelo de Coalizdes de Defesa (MCD), ja que as
coalizdes de defesa articulam-se em torno de crengas e prioridades comuns sobre assuntos
politicos especificos, de modo determinante para a formulacdo de politicas publicas ao
competir com outras coalizoes de defesa por politicas “vencedoras”. As crengas politicas de
cada coalizdo de defesa refletem, entdo, por qué a resiliéncia ¢ construida ao determinar a
direcdo que serd dada ao planejamento por ela desejado. Neste sentido, o PDZ (2020) busca
construir resiliéncia para a modernizagdo portuaria e o ganho de produtividade e eficiéncia. O
PMDE-BS (2014) orienta-se pela reducdo de desigualdades, pelo desenvolvimento urbano e
econdmico e pela eficiéncia e transparéncia. J& o PD de Santos (2022) constréi resiliéncia
tendo em vista as mudancas climaticas, o desenvolvimento econdmico € uma suposta inclusao
social e territorial.

Nota-se, também, uma insuficiéncia dos planos institucionais em garantirem os pilares
da justica ambiental de redistribui¢ao, reconhecimento, participacao e capacitacao, tendo em
vista a auséncia da previsdo dos interesses da CD populacdo em seu contetido, bem como a
auséncia de sua participacdo no processo de construgdo de tais planos.

No que se refere ao pilar de redistribuicao, ndo ha mengdes por parte do PDZ (2022)
acerca da partilha dos beneficios gerados pelo desenvolvimento portuario junto a sociedade,
sendo previsto apenas pelo PMDE-BS (2014) e pelo PD de Santos (2022) enquanto objetivos,
mas sem apresentar as formas de implementagao para garanti-lo.

Com relagdo aos pilares de reconhecimento e participagdo e conforme discutido no
capitulo 1 — Fundamentagdo Teorica, Fitzgibbons e Mitchell (2019) destacam que o
reconhecimento de grupos sociais marginalizados ¢ fundamental para enderecar desigualdades

estruturais. Schlosberg (2007) completa que, ndo apenas seu reconhecimento, mas permitir
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que grupos marginalizados identifiquem suas proprias necessidades, prioridades e
representacdes pode ajudar a mitigar a deturpagdo, e a experiéncia vivida diante de
desigualdades estruturais pode fornecer percepgdes e perspectivas unicas, capazes de informar
solucdes. Apesar de serem previstas consultas e audiéncias publicas no processo de
construcdo dos planos analisados, essas sdo insuficientes para garantir a efetividade do
processo participativo — considerando, sobretudo, a critica feita por Cooke e Kothari (2001)
de que a inclusdo em processos de planejamento nao resolve inevitavelmente as injustigas.
Ainda, nota-se que, para o caso dos planos analisados, sobretudo do PD de Santos (2022), a
falsa ideia de “legitimidade” muitas vezes conferida aos instrumentos participativos resulta
por secundar as decisdes tomadas pelos atores influentes — neste caso, a CD poder publico,
influenciada pela CD portuaria imobilidria — por terem “consultado” as partes interessadas.

E, por fim, pode-se considerar que o pilar de capacitagdo também ¢ tratado de forma
superficial pelos planos, ja que a CD populagdo ndo ¢ priorizada e, neste sentido, as
oportunidades de “fazer” e “ser” de um individuo e a possibilidade de escolha a elas atrelada
nao sdo previstas pelos objetivos e acdes dos planos — com exce¢do do PMDE-BS (2014), que

busca tratar do desenvolvimento social de forma mais atenta.
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CONSIDERACOES FINAIS

A expansdo da Regido Metropolitana da Baixada Santista foi acompanhada do
desenvolvimento de infraestruturas, atividades industriais e func¢des turisticas, que produziram
uma série de passivos ambientais e sociais. As desigualdades intrametropolitanas
constituem-se como um desafio latente no planejamento santista-metropolitano,
especialmente quando se observa a conjuntura atual, em que se encontra destituido de forca
politica, frente a um cendrio de enfraquecimento da institucionalidade metropolitana.

O municipio de Santos espelha boa parte das contradigdes existentes na regido
metropolitana. Abriga o Porto de Santos, de importancia regional, nacional e internacional,
atraindo o setor privado para potenciais investimentos lucrativos, associados as atividades
portudrias, logisticas e imobilidrias na cidade. O processo de verticalizagdo e valorizagdo
imobiliaria em curso tem contribuido para a segregacao socioespacial, havendo uma parcela
significativa da populagdo que se encontra as margens da politicas publicas, as quais atendem
os interesses estratégicos da gestdo municipal e do empresariado santista.

A andlise do arcabouco de planos institucionais, propostos por diferentes niveis de
governo, em diferentes escalas e com objetivos distintos, permite compreender importantes
aspectos que norteiam o planejamento santista-metropolitano. Apesar de serem abordadas as
dimensoes social e ambiental, existe um favorecimento da dimensdo econdmica, com forte
influéncia do planejamento estratégico, da “cultura empreendedora” e do novo paradigma do
gerenciamento empresarial. Analogamente, as dimensdes econdmica e ambiental sdo tratadas
enquanto opostas no processo de planejamento, perpetuando-se a ideia de ndo ser possivel
garantir o desenvolvimento econdmico e ambiental simultaneamente. Quando seus objetivos
tratam de forma integrada, as acdes propostas ndo sdo capazes de refletir tal integragdo,
minimizando, inclusive, os impactos socioambientais gerados por atividades econdmicas, com
destaque as atividades portuarias e imobiliarias — apesar do PMDE-BS (2014) ser o tnico
plano que identifica fatores de desigualdade e busca atuar sobre eles.

O levantamento dos atores que participam do planejamento santista-metropolitano
permitiu que fossem identificadas as coalizoes de defesa (CD) poder publico (federal,
metropolitano € municipal), portudria-imobiliaria e populagdo (metropolitana e local), bem
como os interesses politicos que serdo pautados no planejamento urbano. Nota-se uma
domina¢do da agenda publica pela CD portuaria-imobilidria — dotada de forte poder
financeiro e alta capacidade de articulacdo politica, aspectos determinantes para ditar os

rumos do planejamento santista-metropolitano. Tal favorecimento resulta em um afastamento
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ou desconsideracdo da CD populacdo dos/nos processos de elaboragdo dos planos e das/nas

decisdes que impactam diretamente a dinamica local e metropolitana, de modo a contribuir

para a manutencao do status quo de um sistema urbano injusto e disfuncional na RMBS.

Avalia-se, portanto, que os planos institucionais ndo garantem a justica ambiental em
seu conteudo, ndo sendo capazes de atender a complexidade politica, economica, ambiental e
social da RMBS e, mais especificamente, de seu polo regional, o municipio de Santos. Neste
sentido, os pontos frageis da interlocugdo entre os planos poderiam ser superados por meio:

[.  do efetivo alinhamento do planejamento a nivel federal, metropolitano e municipal
para minimizar a sobreposicdo e as divergéncias existentes nos planos institucionais;

II.  daprevisdo de um desenvolvimento social, econdmico e ambiental, de forma integrada
e equalizada, considerando as por¢des do territdrio relegadas no planejamento urbano;

IlI.  da garantia da paridade nas esferas de participacdo a nivel local e metropolitano,
integrando efetivamente a populagdo nos processos de discussdo e deliberacdo, sem
subordinar suas demandas aos interesses portudrios-imobiliarios;

IV.  do fortalecimento da gestdo metropolitana, envidando esforgos coletivos para agir
sobre problemas comuns, de modo a considerar condicionantes, potencialidades e
fluxos que superam a escala municipal;

V. da implementagdo de um ordenamento territorial que efetivamente garanta uma
relagdo porto-cidade harmonica e priorize os usos residencial, educacional e de lazer
em areas consolidadas e em fase de consolidagdo, duramente impactadas pelas
atividades portudrias, logisticas e retroportudrias;

VI. do controle do processo de verticalizagdo e valorizagdo imobilidria a partir de
instrumentos de planejamento e ordenamento territorial, reduzindo o potencial
construtivo em areas ja adensadas e verticalizadas; e

VII.  da construgdo da resiliéncia urbana a partir da justica ambiental no planejamento
santista-metropolitano, centrado nos pilares de redistribuicdo, reconhecimento,
participagao e capacitagao.

O presente Trabalho de Conclusdo de curso do Bacharelado em Planejamento
Territorial realizou: i. a analise de planos institucionais nas escalas federal, metropolitana e
municipal, a luz da justica ambiental, identificando suas lacunas, divergéncias e
convergéncias; € ii. o levantamento de atores que participam do planejamento
santista-metropolitano, articulados em coalizoes de defesa, tendo em vista a identificagdao da
priorizagdo dos interesses da coalizdo de defesa portuaria-imobilidria. Neste sentido, tais

resultados sdo relevantes ao contribuir para a revisdo do planejamento santista-metropolitano,
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de modo a garantir os pilares da justica ambiental e tornando o territdrio mais justo e
resiliente. Enquanto limitagdes, consideram-se: i. auséncia do olhar para outros planos e
instrumentos que possibilitariam a implementagdo dos planos analisados; e ii. auséncia de
uma analise detalhada do processo de constru¢ao em termos dos atores (coalizoes de defesa),
também devido a poucas informagdes disponiveis. Por fim, identifica-se como possibilidade
de desdobramento da presente pesquisa o estudo da implementagdo dos planos institucionais
analisados, conferindo maiores subsidios para a compreensdo da resiliéncia urbana no
planejamento santista-metropolitano (e, portanto, do Quadro 9 - p. 96-97), sendo possivel
analisar a garantia (ou a auséncia) dos pilares da justica ambiental, considerando a
compreensdo do que foi efetivamente implementado e de como impactou, de fato, o territorio

da Baixada Santista e do municipio de Santos ao longo dos anos.
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