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RESUMO

A Regido Metropolitana da Baixada Santista (RMBS) localiza-se no litoral do Estado de Sao
Paulo, sendo formada por nove municipios e marcada pela diversidade e complexidade
territorial. Apesar de sua centralidade no processo de desenvolvimento econdmico regional e
nacional, a regido é palco de desigualdades sociais e segregacao espacial que comprometem a
vida de parcela significativa da populacdo. O presente artigo tem como principal objetivo
analisar o planejamento territorial santista-metropolitano, com destaque para 0 municipio de
Santos. Adota-se como método a anélise de instrumentos de planejamento territorial, & luz da
teoria de justica ambiental. Avalia-se que, apesar de serem abordadas as dimensdes social e
ambiental, existe um favorecimento da dimens&o econdmica, contribuindo para a manutengéo
do status quo de um sistema urbano injusto e ambientalmente disfuncional.

Palavras-chave: resiliéncia urbana; justica ambiental; Baixada Santista.

! As autoras agradecem o financiamento do Projeto Territorios da Agua: Programa de Conservagéo e Recuperagio
de Areas de Preservagio Permanente no Municipio de So Paulo (Processo FAPESP 2023/10072-0) para estudo
do referencial tedrico.


mailto:mariana.urrestarazu@aluno.ufabc.edu.br
mailto:luciana.travassos@ufabc.edu.br

2

1. INTRODUCAO

A Regido Metropolitana da Baixada Santista (RMBS) é composta por nove municipios
localizados no litoral do Estado de S&o Paulo — Santos, Sao Vicente, Cubatdo, Guaruja, Praia
Grande, Bertioga, Mongagud, 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 Atléntica, também é central no
processo de desenvolvimento econdmico regional e nacional — com destaque para seu polo
regional, a cidade de Santos, que abriga 0 maior Porto da América Latina. Tal cenario gera
conflitos que opdem as dimensbes econdmica e ambiental, havendo histdricos passivos
ambientais que geram prejuizos a sociedade, a0 meio ambiente e a economia. De forma a
corroborar com essa realidade, o processo de verticalizacdo e valorizacdo imobiliaria tem se
intensificado nos Gltimos anos, de modo a encarecer o preco da terra e contribuir para a
segregacao socioespacial. Assim, a regido é 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 servi¢os publicos — de modo a comprometer a
qualidade de vida de parcela significativa da populagéo.

O presente artigo tem como objetivo analisar o planejamento territorial santista-
metropolitano na Regido Metropolitana da Baixada Santista (RMBS), com destaque para o
municipio de Santos, seu polo regional, para compreender se o arcabouco dos planos
institucionais preconiza, em alguma medida, a justica ambiental.

Adota-se como referencial tedrico a discussdo de justica ambiental, a luz de Fitzgibbons
e Mitchell (2019), Meerow e Newell (2016) e Schlosberg (2007), que séo objeto da revisdo de
literatura. Como objeto empirico, é 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 Plano Diretor de Desenvolvimento e Expansdo Urbana do Municipio de Santos (2022). Os

2 Foram mapeados os principais planos que pudessem consolidar a visdo das instancias governamentais sobre as
escalas estudadas nas dimensdes de analise do presente artigo.
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planos em questdo foram escolhidos tendo em vista seu potencial de articular multiplas escalas
— regional, metropolitana e local.

Para cada plano, foi feita uma analise de seu contedo com base nas dimensdes politica,
econdmica, social e ambiental, buscando compreender o grau de consideracdo das préaticas de
resiliéncia urbana a partir da justica ambiental em seu conteudo, tendo em vista os pilares de

redistribuicdo, reconhecimento, capacitacao e participacéo.

2. ARESILIENCIA URBANA A LUZ DA JUSTICA AMBIENTAL

Durante as décadas de 1970 a 1990, o advento do neoliberalismo, o crescimento
econdmico, a rapida transformacdo tecnoldgica e a expansdo do conhecimento cientifico
levaram a sociedade a um maior grau de confianga em suas habilidades de “administrar” as
mudancas ambientais regionais (LEBEL et al., 2006). Alinhado a esse momento histérico, o
surgimento do paradigma de planejamento estratégico impregnou as praticas burocréticas e de
governanca, orientado para atender a uma légica pautada nas demandas de mercado e na
privatizacdo dos servicos publicos (TOWS; MENDES, 2015). Neste contexto, os problemas
ambientais passaram a ser encarados como desafios técnicos e administrativos, sem qualquer
dimensdo politica — o que resultou em uma adogdo 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 ja indicavam falhas nessa concepcao 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¢do de “construir resiliéncia” surge, justamente, enquanto uma
alternativa para manter ou transformar a configuracéo de um sistema definido de forma restrita.

As mudangas ambientais, de alto grau de complexidade, em escala global, tém
desencadeado uma serie de tentativas em compreender as relacfes entre processos sociais e
ecologicos, em uma vasta gama de disciplinas (COTE; NIGHTINGALE, 2012). Ainda durante
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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. O conceito de resiliéncia foi inicialmente definido como a
capacidade de um ecossistema em manter suas funcbes bésicas caracteristicas frente a um
disturbio.

O ganho de importancia da resiliéncia enquanto um principio de organizacdo 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, no inicio dos anos 2000 e,
sobretudo, nos ultimos dez anos, sdo tecidas as primeiras criticas ao conceito de resiliéncia
urbana mainstream, apresentado anteriormente.

A partir de Meerow, Newell e Stults (2016), avalia-se que 0s principais conteudos das
consideracOes feitas dizem respeito a uma preocupacdo acerca das ramificacdes da aplicacao
de modelos ecoldgicos a sociedade; a forma como a resiliéncia enquanto conceito é 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 mudancas climaticas e gestdo de riscos e
desastres. Neste sentido, essa nova producdo académica, orientada por uma revisdo critica do
conceito, passa a considerar custos de oportunidade (trade-offs) de ordem escalar e temporal,
visando ampliar o0 marco tedrico para tratar sobre outros desafios socioambientais.

Meerow e Newell (2016) discutem que, ao dar énfase em sistemas baseados em
modelagem, hd um ocultamento das iniquidades intrinsecas a esse sistema — falhando, portanto,
em contemplar a diversidade de atores e dindmicas sociais envolvidos. Nesse &mbito, um grupo
de criticas se estabelece na resiliéncia urbana pela lente da justica ambiental, de modo a ampliar
as concepcoOes 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 concepg¢des de distribuicdo. Nas ultimas
quatro décadas da literatura de teoria politica, o conceito de justica tem sido definido quase

exclusivamente como uma questdo de equidade na distribuicdo de bens sociais
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(SCHLOSBERG, 2007). 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
distribuicdo de bens e beneficios — quando, na realidade, o problema estd mais vinculado a
injustica do que ma distribuicéo, principalmente ao observarmos o contexto social concreto no
qual as distribui¢des injustas se inscrevem e quem ¢ deixado “de fora” dos processos
distributivos (SCHLOSBERG, 2007).

Schlosberg (2007) elucida que o conceito de justica ambiental trata ndo apenas sobre
distribuicdo, mas sobre reconhecimento individual e comunitario, participacdo e
funcionamento. O enfoque na dimensédo distributiva da justica, em todas as correntes teoricas,
esta associado a uma estrutura conceitual centrada em “como” e “o que” sera distribuido para
a construcao de uma sociedade justa. Diferentes grupos enfatizam diferentes nocdes de justica
e 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 formulacdes tedricas dos autores citados, Schlosberg (2007) argumenta
que a justica, na préatica politica, é articulada e entendida como um equilibrio de numerosos
elementos interligados de: i. distribuicdo; ii. reconhecimento; iii. participacdo; e iv.
capacitacdo®, que podem ser articulados tanto na esfera individual como coletiva.

Fitzgibbons e Mitchell (2019) também discutem que promover a “resiliéncia” pode ndo
ser algo positivo se o sistema urbano vigente é disfuncional e injusto, por exemplo. As autoras
apontam que as escassas evidéncias disponiveis sobre este conceito sugerem que as praticas da

resiliéncia urbana tém contribuido para a manutencdo do status quo, sendo necessario

3 A abordagem das capacitacGes, 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 distribuicBes afetam nosso bem-estar e como "funcionamos” (SCHLOSBERG,
2007). As capacitagOes referem-se as oportunidades de “fazer” e “ser” de um individuo e a possibilidade de escolha
a elas atrelada.
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considerar a redistribuicdo, o reconhecimento, a participacdo e a capacitacdo enguanto
imprescindiveis para avancar em um planejamento urbano mais justo e resiliente.

Tendo em vista este aprofundamento, Meerow e Newell (2016) partem da resiliéncia
urbana enquanto conhecimento co-produzido e negociado coletivamente por tomadores de
decisoes, pesquisadores e sociedade civil para propor os “cinco Ws”, traduzidos enquanto oS
“cinco Qs”: quem?, 0 qué?, onde?, quando? e por qué?. O objetivo dessa proposta teorica é
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 mudancas 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 1.

Figura 1 — Os “cinco Qs” da resiliéncia urbana

Questions to Consider

Who? Who determines what is desitable for an urban system?

Whose resilience is prioritized?

Who is included (and excluded) from the urban system?

What perturbations should the urban system be resilient to?

What nelworks 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?
Where are the spatial boundaries ofthe urban system?

Is the resilience of some areas prioritized over others?

Does building resilience in some areas affect resilience elsewhere?
What is the goal of building urban resilience?

What are the underlying mofivations for building urban resilience?
Is the focus on process or outcome?

Fonte: Meerow e Newell (2016)

What?

When?

Where?

N wMmmomo » o -

Why?

Ao tratarem sobre “resiliéncia para quem?”, 0s autores valem-se do questionamento
acerca de qual visdo de um futuro resiliente desejavel prevalece e quem se beneficia ou perde

como resultado desta construcédo particular. Os tomadores de decisdo estdo mais preocupados
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com interesses pessoais de curto prazo do que com beneficios de longo prazo para 0os mais
vulneraveis (ADGER, 2000; VALE, 2014 apud MEEROW; NEWELL; STULTS, 2016), sendo
0 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
decisbes (muitas vezes em uma escala jurisdicional especifica), portanto, molda qual resiliéncia
é 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 operacionalizacdo da resiliéncia requer a especificacdo do que sera tornado
resiliente para qué. As politicas e intervenc@es urbanas variam conforme qual perturbacdo é
priorizada (ex. mudancas climaticas, desastres naturais, terrorismo etc), havendo o
questionamento de qual parcela da populagéo, infraestrutura ou fluxo de recursos se tornaréo
“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 perturbacdes 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
perturbacBes 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 manutencéo do sistema (System persistence),
enquanto a longo prazo aproxima-se de um certo grau de transi¢ao ou transformacao (transition
or transformation).

Tendo em vista a conexao das cidades com regides vizinhas e globais por meio de redes
econbmicas, politicas e de infraestrutura (desde commodities a redes sociais), 0s autores
propdem o questionamento de “resiliéncia para onde?”. 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 urbanizagdo que atravessam as escalas de analise. Entretanto, em termos
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praticos, a operacionalizacdo da resiliéncia encontra limitacdes espaciais, mas deveria a0 menos
refletir as implicacdes dessas designacdes, bem como as interacdes escalares e o entendimento
de como promover a resiliéncia em uma escala espacial afeta as demais.

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 é promovida e qual o objetivo que se busca cumprir com tais intervencdes.
Neste aspecto, deve-se atentar para o entendimento do contexto politico, dos processos de

tomada de deciséo e dos atores de poder que definem a agenda orientada a resiliéncia.

3. A (IN)JUSTICA AMBIENTAL NA BAIXADA SANTISTA

A Regido Metropolitana da Baixada Santista (RMBS), localizada no litoral do Estado
de S&o Paulo, foi instituida pela Lei Complementar Estadual n° 815/1996, tornando-se a
primeira regido metropolitana brasileira constituida sem a presenca de uma capital estadual. E
composta por nove municipios, sendo eles: Santos (seu municipio-p6lo), Sao Vicente, Cubatéo,
Guarujé, Praia Grande, Bertioga, Mongagua, Itanhaém e Peruibe (Figura 2).

Com uma estimativa populacional de quase 1,9 milhdo de moradores (IBGE, 2022), é a
172 regido metropolitana mais populosa do Brasil. Cerca de 60% da populacéo se concentra nos
municipios de Santos, Sdo Vicente e Praia Grande — com destaque para 0 primeiro, seu
municipio-polo, que abriga aproximadamente 22,9% da populacéo regional (IBGE, 2022). Por
estar localizada no litoral paulista e préxima da Regido Metropolitana de S&o Paulo, recebe um
grande fluxo de turistas durante o veraneio, de modo que o fendbmeno da segunda residéncia (e,
em muitos casos, de terceira e quarta) tem historicamente se intensificado.

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 é palco histérico de "passivos ambientais de grande prejuizo social e
economico” (p. 45), considerando sua articulacdo a expansdo metropolitana devido ao
desenvolvimento de infraestruturas, atividades industriais e funcgdes turisticas. Avalia-se,

portanto, que os aspectos fisico-territoriais e ambientais historicamente condicionaram o
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processo de ocupacao urbana e de desenvolvimento da regido — sendo esta capaz de prover
servigos ecossistémicos que propiciam qualidade de vida a seus habitantes e oportunidades de
desenvolvimento econdmico (MORAES, 2007; SCHERER & ASMUS, 2016 apud
GONGALVES et. al., 2020).

Figura 2 — Mapa da Regido Metropolitana da Baixada Santista (RMBS) e seu municipio-p6lo (Santos)
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Fonte: Elaboragdo propria (2024). Dados provindos de IBGE (2010).

A diversidade de funcbes dos municipios que compdem a RMBS conferem uma
complementariedade na perspectiva econémica, tendo em vista a presenca do Polo Industrial
de Cubatdo e do Complexo Portuario 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 petroleo no “pré-sal” da
Bacia de Santos, em 2021, representa uma possibilidade de “aumento da exploragdo de
petroleo e gas na regido, assim como o crescimento significativo da demanda para os setores
industriais e de servicos” (BRASIL, 2018 apud GONCALVES et. al., 2020, p. 50).



10

Apesar das potencialidades econémicas apresentadas, a regiao é palco de desigualdades
sociais e segregacdo espacial que comprometem a vida de parcela significativa da populacao
santista-metropolitana. A localizacdo distante das moradias de baixa renda em relagdo as
centralidades que concentram emprego e renda soma-se as condi¢Bes precérias de
habitabilidade, desprovidas de uma condi¢cdo minima de infraestrutura, servicos e equipamentos
urbanos (CARRICO, 2002). Ha, ainda, uma expressiva disparidade entre 0s municipios que
compdem a RMBS, apresentando uma capacidade desigual no que se refere a provisédo de
equipamentos e servigos publicos, bem como as condic¢des de financiamento préprio.

Seu municipio-pélo, a cidade de Santos, é considerada a 5 melhor cidade brasileira para
se viver em termos de qualidade de vida, segundo o indice de Desenvolvimento Humano (IDH).
O territorio do municipio é dividido em duas porc¢des pelo estuario: uma area insular e uma area
continental — sendo que a primeira concentra a maior parte da populacdo santista devido a
presenca de areas de protecdo ambiental e maiores limitacdes a ocupacao, na segunda.

Considerados um cartdo postal no Estado de Séo Paulo, os jardins da orla de Santos sdo
mundialmente conhecidos. Todavia, existe uma por¢ao “esquecida” da cidade, distante da orla,
que vive a margem das politicas publicas, por ndo atender aos interesses estratégicos da gestao
municipal e do empresariado santista. Com a ocupacdo da orla santista ao longo do século XX,
as areas centrais sofrem um processo de esvaziamento e aderem a outra finalidade na
estruturacdo econdmica e espacial do municipio, dando origem a uma divisdo 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,;
SANTQOS, 2008).

O processo de desenvolvimento urbano do municipio esteve intimamente associado a
sua dimensdo portuaria, considerando a centralidade do porto para as trocas comerciais e, de
modo mais amplo, para o desenvolvimento econdémico local e regional. Atualmente, o Porto de
Santos € o maior complexo portuario da América Latina, ocupando porcdes territoriais dos
municipios de Cubatdo, Santos e Guaruja, além de responder por cerca de um ter¢o das trocas
comerciais brasileiras (SANTOS, 2022).

Tendo em vista a articulagdo das escalas nacional, metropolitana e local na configuracéo

do territério e no planejamento urbano da cidade de Santos (SP), é importante compreender se
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0 arcabouco dos planos existentes nestas escalas contribuem para a existéncia de por¢des do
territério a margem das politicas publicas.

O Plano de Desenvolvimento e Zoneamento do Porto de Santos (PDZ), publicado em
2020 pela Autoridade Portuaria de Santos, tido como instrumento de planejamento da
autoridade portuaria, busca contemplar as estratégias e acdes para a expansdo e O
desenvolvimento integrado, ordenado e sustentavel das areas e instalaces do porto organizado,
entre 2020-2040. Por tratar-se de um documento que orienta o planejamento portuério, o PDZ
enfatiza a dimensdo econdmica, ao propor a ampliacdo da capacidade de operacao portuéria,
sua modernizacdo e eficiéncia.

A partir de sua analise, é possivel concluir que, apesar da previsdo de objetivos
relacionados a articulacdo com politicas nacionais e regionais e a suposta compatibilizacdo da
atividade portuéria com a capacidade de suporte do ecossistema onde o Porto esté inserido, bem
como da mengao ao seu desenvolvimento sustentavel, as diretrizes, as a¢des e 0s investimentos
previstos ndo espelham tais proposicdes. Em realidade, o principal instrumento de planejamento
portuario nao faz qualquer mencéo a justica social e a realidade dos municipios implicados e a
dimensdo ambiental é 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 mitigacdo dos impactos socioambientais gerados. Ressalta-se que o
entendimento das dimensd@es de resiliéncia urbana pelo PDZ diz respeito somente a garantia do
desenvolvimento da atividade portuéria e do atendimento aos interesses econémicos, com
destaque ao setor empresarial. E possivel avaliar, portanto, que ndo ha qualquer relagdo do
planejamento portuério santista com os pilares de distribuicdo, reconhecimento, participacao e
capacitacdo — necessarios para a garantia de um sistema urbano justo e sustentavel —, além de
ndo haver a integracdo da populacdo nos processos decisorios e nos beneficios gerados pelas
atividades do Porto de Santos.

Por sua vez, o Plano Metropolitano de Desenvolvimento Estratégico da Baixada
Santista (PMDE-BS), publicado em 2014, foi resultado da reunido dos municipios que
compdem a Regido Metropolitana da Baixada Santista (RMBS) e coordenado pela Agéncia
Metropolitana da Baixada Santista (AGEM), em parceria com a Secretaria de Desenvolvimento
Econbmico, Ciéncia, Tecnologia e Inovacdo do Governo do Estado de Sdo Paulo. Seu principal

objetivo é melhorar as condicGes de vida dos habitantes da RMBS, com ag¢des de fomento ao
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desenvolvimento econdmico regional, geracdo de emprego e renda e eliminacdo de déficits
atuais e futuros. Busca-se identificar lacunas de atendimento as crescentes demandas e orientar
as acles e projetos estruturantes a médio e longo prazo. O PMDE-BS é um instrumento com
horizonte de 2030, sendo dividido em quatro eixos teméticos: Habitacdo, Mobilidade e Acessos,
Saneamento Basico e Desenvolvimento Econémico.

O Plano adere ao que se propde, enquanto principal — e unico — plano institucional na
escala metropolitana, sendo capaz de articular o desenvolvimento urbano e o desenvolvimento
econdmico por meio dos eixos tematicos. O diagnostico realizado e os objetivos propostos
consideram as dimensdes social e ambiental a partir de uma andlise territorial, sem priorizar a
dimensdo econdmica e considerando a desigualdade existente entre 0s municipios que
compdem a regido. Todavia, avalia-se que as Estratégias de Desenvolvimento propostas ndo
sdo capazes de atender a complexidade das demandas da populagdo e do territorio santista-
metropolitano. Ademais, sua implementacdo é incerta, em razdo da auséncia de um
detalhamento de execucdo das acdes, dos atores envolvidos e das linhas de financiamento
disponiveis. A analise do PMDE-BS evidencia a influéncia do planejamento estratégico em sua
concepcao, sobretudo ao pautar o planejamento metropolitano nas nogdes de eficiéncia e
eficacia e ao projetar a RMBS primordialmente como uma “regido funcional”. Ainda, incentiva
fortemente a participacao do setor privado, ainda que nao deixe de lado as atribuicdes do setor
publico no planejamento metropolitano.

Por fim, o Plano Diretor de Desenvolvimento e Expansdo Urbana do Municipio de
Santos* foi elaborado pela Secretaria Municipal de Desenvolvimento Urbano (SEDURB) e
publicado em novembro de 2022, em sua versdo final. O instrumento propde-se a atender 0s
principios estabelecidos no Estatuto da Cidade (Lei Federal n® 10.257/2001), sobretudo com
relacdo a equidade, inclusdo social e territorial, a gestdo democrética, ao direito a cidade, ao
direito a moradia digna e ao meio urbano equilibrado. Ao longo do documento, séo feitas
mencdes a tais principios, para a constru¢do de uma cidade mais justa e equitativa, além do
cenario de emergéncia climatica e a necessidade de mudancas adaptativas — o que indicaria uma
aproximacgdo com principios da justica ambiental, todavia, sdo pouco explorados. O PD de
Santos € contraditério ao tratar da reocupacdo do Centro Historico, orientando as dindmicas de

4 Lei Complementar Municipal n°1.181, de 08 de novembro de 2022.
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producdo imobiliaria e a diversificagdo de usos na regido, mas, simultaneamente, ampliando a
permissividade de usos portuarios, logisticos e retroportuarios e mantendo elevado o potencial
construtivo em regides ja adensadas e verticalizadas (como a Zona da Orla). Os déficits
alarmantes de saneamento e habita¢cdo no municipio e o atraso na revisdo destes planos setoriais
sugerem que, apesar da previsdo no Plano Diretor, o esforco da gestdo municipal em
implementar as politicas locais deve ser avaliado com maior atencéo.

A partir da analise dos planos em questdo, foram identificados grupos de atores que
participam do planejamento santista-metropolitano, com base na articulagdo em torno de
crencas e prioridades comuns para cada grupo. O processo de planejamento urbano e
formulacdo de politicas publicas é marcado pela disputa entre estes grupos, que, a depender,
dentre outros fatores, de seu poder politico-financeiro, resulta por determinar as “politicas
vencedoras”. Para a Baixada Santista, foram identificados enquanto grupos de atores: (i) poder
publico (federal, metropolitano e municipal); (ii) portuario-imobiliario; e (iii) populacéo.

Com base nos “cinco Qs” da resiliéncia urbana propostos por Meerow e Newell (2016),
buscou-se responder aos questionamentos feitos pelos autores e expostos na se¢do 2 do presente

artigo, para cada um dos trés planos analisados (Quadro 1).

Quadro 1 — Os “cinco Qs” da resiliéncia urbana no planejamento santista-metropolitano

Cinco Qs PDZ (2020) PMDE-BS (2014) PD (2022)
Poder publico federal Poder publico Poder publico municipal
inclui e prioriza metropolitano inclui e prioriza
Portuéario-Imobiliario inclui parcialmente Portuario-Imobiliario
Para quem? . ~ .
exclui Populacéo e exclui a
(Who?) < - S «
Populacdo Portuério-Imobiliario Populacdo

Capacidade especificade  Suposta capacidade geral de  Suposta capacidade geral de

De qué? adaptacdo a perturbagdes: adaptacao a perturbacdes: adaptacao a perturbacdes:
Para qué? Logistica portuaria Social, ambiental e Social, ambiental e
(What?) ’ :

econbmica econbmica
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Cinco Qs PDZ (2020) PMDE-BS (2014) PD (2022)

Longo prazo, orientado por Longo prazo, orientado por  Curto prazo, orientado pela
Para quando?  certo grau de transformagdo  certo grau de transformacéo manutenc¢do do sistema
(When?) na dimensdo econbmica nas dimensdes social,
ambiental e econémica

Fluxos locais, nacionais e Fluxos locais,
internacionais, Fluxos locais, metropolitanos, nacionais e
Para onde? desconsiderando a escala metropolitanos e internacionais
(Where?) metropolitana nacionais
| | | 1
Modernizacédo portuaria e Reducdo de e Mudancas climaticas
Ganho de produtividade desigualdades e Desenvolvimento
) e eficiéncia e Desenvolvimento econdmico
Por qué? a . x .
(Why?) url_aa_rlo e_ econdmico ° Sup_ostg inclusdo social e
e Eficiénciae territorial

transparéncia

Fonte: Elaboragéo 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 construcdo particular — considerando que quem toma as decisdes
molda qual resiliéncia é priorizada ao longo do tempo. Tendo em vista 0s grupos de atores
identificados nos planos analisados, o poder publico (federal, metropolitano e local) configura-
se como tomador de decisdo, havendo diferencas entre incluidos e/ou priorizados e excluidos,
com a construcgdo da resiliéncia urbana em cada plano. Para o caso do PDZ (2020), ao favorecer
0 desenvolvimento econémico em detrimento do desenvolvimento urbano e da partilha de
beneficios gerados com o Porto de Santos, o poder publico federal inclui e prioriza o setor
portuério-imobiliario e exclui a populagdo. Conclui-se, portanto, que o PDZ constr6i uma

resiliéncia orientada para o setor portuario-imobiliario. Ja com relacdo ao PMDE-BS (2014),
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ao considerar fatores de desigualdade, o poder publico metropolitano inclui, em partes, tanto a
CD portuaria-imobiliaria quanto a populagédo — ja que esta Gltima ndo participa do processo de
elaboracdo do planejamento metropolitano, o que faz questionar se é, de fato, incluida. A
resiliéncia a que o PMDE-BS se propde construir é orientada, portanto, para ambos 0s grupos
de atores. E, por fim, no que se refere ao PD de Santos (2022), apesar do Plano Diretor trazer
mencgdes a participacdo popular, ndo sdo previstos instrumentos que garantam a gestdo
democrética, conforme tratado anteriormente. Além de tal aspecto, as alteragdes propostas
tornam o zoneamento municipal mais permissivo a atividades portuérias, logisticas e
retroportudrias, de modo a maximizar os impactos socioambientais gerados na cidade. Soma-
se a manutencdo de um potencial construtivo elevado em areas ja adensadas e verticalizadas.
H4, portanto, uma convergéncia com o que foi apresentado no PDZ (2020) ao também incluir
e priorizar o setor portuéario-imobiliario e excluir a populagdo dos processos de planejamento.
Neste sentido, a resiliéncia proposta pelo PD de Santos (2022) é orientada para o setor
portuario-imobiliario.

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 é priorizada. No que se refere ao PDZ (2020), constréi-se
uma capacidade especifica de adaptacao a perturbacdes, direcionada a dimensdo econémica, no
ambito da logistica portuaria. J& com relacdo ao PMDE-BS (2014), nota-se um discurso que
prevé capacidade geral de adaptacdo a perturbagdes, que compreende as dimensdes social,
ambiental e econdmica, de forma mais ampla. Todavia, € importante destacar as limitacGes
existentes com relacdo as Estratégias de Desenvolvimento e a capacidade de implementacao
dos objetivos previstos pelo plano, conforme tratado anteriormente no presente artigo. De forma
analoga ao PMDE-BS, o PD de Santos (2022) € orientado por uma suposta capacidade geral de
adaptacdo a perturbacbes — havendo, inclusive, uma mencdo a adaptagdo as mudancas
climéticas —, mas sem haver a definicdo de objetivos que contribuam efetivamente para uma
transformacéo do sistema urbano santista.

A “resiliéncia para quando?” contempla o entendimento da escala temporal
considerada para a construcdo da resiliéncia urbana, seja ela orientada por perturbacoes: de
curto prazo, buscando a manutencdo do sistema (system persistence); ou de longo prazo,

aproximando-se de certo grau de transi¢do ou transformacdo (transition or transformation). O
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PDZ (2020) e o PMDE-BS (2014) consideram perturbacdes de longo prazo, visando certo grau
de transformacdo do sistema e, portanto, preparando-se para enfrentar ameacas futuras — o
primeiro na dimensdo econdmica e o segundo nas dimensdes social, ambiental e econémica —,
enquanto o PD de Santos (2022) orienta-se por perturbacgdes de curto prazo ao desconsiderar a
capacidade de suporte do sistema urbano santista.

Com relacdo a “resiliéncia para onde?”, considera-se a conexao das cidades com
regides vizinhas e globais por meio de redes econémicas, politicas e de infraestrutura. No PDZ
(2020), séo considerados os fluxos locais, nacionais e internacionais, tendo em vista a
necessidade de operacionalizacao do Porto de Santos, desconsiderando a escala metropolitana.
Todavia, salienta-se que os fluxos locais sdo considerados de forma limitada, apenas no que se
refere aos interesse logisticos-portuérios, ja que a dindmica de producdo do espaco urbano
santista é desconsiderada pelo plano. O PMDE-BS (2014) prevé as interacdes existentes entre
os fluxos locais, metropolitanos e nacionais, tendo em vista sua escala de planejamento e a
previsdo de a¢des 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 projec¢ao a nivel mundial.

E, por fim, a “resiliéncia por qué?” avalia 0 objetivo que se busca cumprir com a
construcdo da resiliéncia, considerando por que é promovida. Neste aspecto, é possivel
conceber uma intima relacdo com os grupos de atores envolvidos no planejamento urbano
santista-metropolitano, ja que tais grupos 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 outros atores por politicas “vencedoras”. As crengas
politicas dos grupos de atores mais poderosos refletem, entdo, por qué a resiliéncia é construida
ao determinar a direcdo que serd dada ao planejamento. Neste sentido, o PDZ (2020) busca
construir resiliéncia para a modernizacéo portuaria e o ganho de produtividade e eficiéncia. O
PMDE-BS (2014) orienta-se pela reducéo de desigualdades, pelo desenvolvimento urbano e
econbmico e pela eficiéncia e transparéncia. Ja o0 PD de Santos (2022) constroi resiliéncia tendo
em vista as mudangas climaticas, o desenvolvimento econdémico e uma suposta incluséo social

e territorial.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

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

O municipio de Santos espelha boa parte das contradicdes 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
portuarias, logisticas e imobiliarias na cidade. A atual transformacéo da paisagem santista tem
se dado por meio de ac¢Bes do poder publico, em parceria com a iniciativa privada, sob novos
paradigmas de gerenciamento empresarial e planejamento estratégico. O atual momento de
reproducdo do capitalismo contemporaneo e a consequente imposicdo de novas ldgicas
impactam diretamente nas préaticas sociais da cidade e na producdo de seu espaco urbano —
articulando-o as diferentes escalas regionais e nacionais. O processo de verticalizacdo e
valorizacdo imobiliaria em curso tem contribuido para a segregacdo socioespacial, havendo
uma parcela significativa da populacdo que se encontra as margens das politicas publicas.

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
dimensdes 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 econémico e ambiental simultaneamente. Quando seus objetivos
tratam de forma integrada, as agOes propostas ndo sdo capazes de refletir tal integracéo,
minimizando, inclusive, 0s impactos socioambientais gerados por atividades econémicas, com
destaque as atividades portuarias e imobiliarias — apesar do PMDE-BS (2014) ser o unico plano

que identifica fatores de desigualdade e busca atuar sobre eles.
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Nota-se uma dominacdo da agenda publica pelos atores do setor portuario-imobiliario
— dotado 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 ou desconsideracdo da populacdo dos/nos processos de elaboracéo
dos planos e das/nas decisdes que impactam diretamente a dindmica local e metropolitana, de
modo a contribuir para a manutencao do status quo de um sistema urbano injusto e disfuncional
na RMBS.
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