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Resumo

O presente artigo busca contribuir para a importante retomada da discussao metropolitana e
de desenvolvimento regional, no contexto de um principio de um novo ciclo econémico no
litoral paulista estimulado pelo pré-sal e outros investimentos. O caso especifico estudado
neste trabalho é o da Regido Metropolitana da Baixada Santista, e pretende abordar tais
transformacdes de atividade produtiva da regido, que impactam de forma contundente o
territério, a luz do processo politico que representam. Destaca a relacdo entre a redefinicao
das escalas e falta de um planejamento critico e de que forma essa contribuiu enquanto
obstaculo na discussao de arranjos intergovernamentais e do desenvolvimento regional. O
trabalho analisa a colaboragao de préticas de planejamento “emancipatérias” na procura por
uma regionalizagdo integradora, ndo fragmentdria, progressista, comprometida com justica
socioespacial, que retomasse o caminho de um projeto nacional. Apresenta argumentos na
defesa de que a atividade de extracdo e producdo de petréleo e gas, pelos recursos
estratégicos que sdo, esta intimamente ligada ao processo de desenvolvimento do pais, nao
devendo sua utilizagao estar a favor da manutengdo e aumento das desigualdades.
Palavras-chave: planejamento regional, governanca metropolitana, regides metropolitanas,
Regido Metropolitana da Baixada Santista, gestdo do desenvolvimento.

Introducao

O tratamento da questdo do desenvolvimento regional e em particular da governanga
e planejamento metropolitano exige, primeiramente, esclarecer a que sentido de “regional”
se faz referéncia. As defini¢des aqui desenvolvidas visam apenas permitir a leitura do artigo
sem ambiguidades e amparar a andlise do contexto que interessa ao trabalho, ndo abarcando,
portanto as dificuldades conceituais que permeiam o tema.

Entender-se-4 por regido um limite territorial que varia em virtude de critérios
utilizados para fixa-la, dessa maneira a regido ndo existe por si mesma, de forma natural ou
aprioristica, e a proposta de pensar a regido - as desigualdades regionais- tem por finalidade

compreender as diferengas econdmicas e sociais, visando sua superagdo, e, portanto nao se
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confunde com reforco de um discurso regionalista (BERCOVICI, 2003, p. 75). O
regionalismo, aqui considerado, contém caracteristicas de preservar o poder das elites locais
e esta associado a promogdo de politicas assistencialistas, e compensatdrias enquanto que a
regionalizacao refere-se a elaboracdo e implementagao de politicas publicas diferenciadas
espacialmente, visando reduzir desequilibrios regionais e democratizar o desenvolvimento.
Assim, a regionalizacdo viabiliza uma politica de ordenamento territorial mais adequada
para diminui¢do das desigualdades (BERCOVICI, 2003, p. 78- 79).

Nao obstante a importancia da discussdo da escala regional para a diminuicao de
assimetrias entre as macrorregides nacionais e implementacdo de politicas publicas nos
territérios, em um determinado periodo assistimos a uma redefinicdo da relacdo entre as
escalas, que produziu vetores de fragmentacao do territério nacional (VAINER, 2008, p. 139),
o que diminuiu o vigor dos debates na tematica do planejamento e desenvolvimento
regional. Um primeiro vetor de fragmentacdo esta relacionado ao reforco do clientelismo e
do patrimonialismo, oriundos da descentralizacdo da Constituicao de 1988, a partir da qual
houve de certa forma um fortalecimento de comportamentos localistas oligarquicos
(ABRUCIO, 2011, p. 540). O segundo vetor de fragmentacdo refere-se aos enclaves territoriais
gerados por grandes empresas nacionais e internacionais se articulando diretamente com os
segmentos do territério sem passar pelas escalas nacionais e estaduais, por exemplo, os
relativos a atividade mineradora que possuem conexao direta com o exterior, articulando
interesses localizados e globais (VAINER, 2008, p. 140). O terceiro vetor de fragmentacdo é a
competicdo territorial nas escalas subnacionais, que inclui o marketing urbano, e a guerra
fiscal. “Diante desses poderosos vetores de fragmentacdo, a auséncia de um projeto nacional
nado é casual, estd fundada em processos reais” (VAINER, 2008, p. 140). Sugerindo que
ocorreu um momento de perda progressiva do comando do territério, sendo altamente
complexa a constru¢do de um projeto nacional de diminuicdo das desigualdades hegemonico
nessa conjuntura.

Contudo, em meio a crise mundial assistimos a uma retomada da discussao
metropolitana e de desenvolvimento regional no Brasil. De tal sorte que os vetores de
fragmentacdo mencionados anteriormente foram grandes obstaculos ao processo de
intergovernabilidade cooperativa, entretanto outros movimentos de governanca territorial
fomentaram a relagdo entre os trés niveis de governo, na contramdo da fragmentagdo. O
primeiro desses movimentos sao as agdes de coordenagdo federativa comandadas pela Unido

- mecanismos pelos quais o dinheiro para determinado programa ou acdo é distribuido para
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aqueles que estabelecem alguma forma de consorciamento com outro(s) governo(s). Seriam
exemplos desse movimento citado acima: os sistemas de politicas ptublicas nacionais e a
ordenacdo territorial e associativa das politicas (ABRUCIO, 2011, p.543). Um segundo
movimento foi a reconstrucdo dos papéis dos governos estaduais, junto aos municipios e
regides. A agenda estadual de articulacdo intermunicipal é embriondria, mesmo assim
ganham destaque as agendas de desenvolvimento regional- que ndo se estendem a todos os
estados, apenas a alguns- com destaque para a formacdo de clusters, de construgdo de
instituicdes metropolitanas, e em menor escala de incentivo ao associativismo intermunicipal
para realizagdo de determinadas politicas publicas (ABRUCIO, 2011, p.545).

Algumas consideragdes, acerca desse segundo movimento, sdo mais bem explicadas
nas palavras do préprio Abrucio:

Mas cabe observar o grande problema dos estados no campo da
intergovernabilidade ainda é o da indefinicdo ou pouca defini¢do de
seu papel em varias das politicas ptblicas. Como o governo federal
aumentou, principalmente a partir do governo Lula, o
relacionamento direto com os governos municipais, os governos
estaduais tem sofrido maior pressdo politica para redesenhar suas
funcoes (2011, p.544).

O terceiro movimento esté relacionado as formas de consoércio intermunicipal. Dessa

forma, compreende-se que apesar dos entraves gerados pelos vetores de fragmentagao, as
politicas regionais e metropolitanas, em forma de associativismo, coordenagao
intergovernamental vem ganhando espago. Destarte, este artigo pretende contribuir para o
debate desse processo que inclui a temética do desenvolvimento. Tal como esclarece
Abrtcio:

O jogo da intergovernabilidade tem como objetivo principal melhorar
o padrdao de desenvolvimento da nagdo, dando conta de suas
diversidades e  assimetrias regionais. @Se os  arranjos
intergovernamentais  incluirem mais esta perspectiva [do
desenvolvimento], a relacdo entre os atores institucionais podera
abarcar, cada vez mais, os interesses da sociedade. Afinal, os
verdadeiros pilares de um novo modelo de governanga territorial
estdo nas questdes de justica e democracia (2011, p.546).

1. A baixada santista e o seu novo contexto - “relitorializacao”

A Regido Metropolitana da Baixada Santista foi instituida pela Lei Complementar

Estadual n° 815 de 1996 e congrega 09 municipios no litoral do Estado de Sao Paulo. A



estrutura histérica de ocupacéo do territério da Baixada Santista esta hoje diante de um novo
cendrio, uma vez que essa regido estd localizada no campo de exploragdo de Santos da
camada do Pré-Sal, para a producao de petroleo e gas natural.

Nesse sentido, tem proeminéncia a observancia de que municipios brasileiros
recebedores de grandes volumes de recursos via royalties tem dificuldade de se
desenvolverem socialmente. De acordo com estudos do IPEA “a maioria das cidades cariocas
pequenas e médias que recebem anualmente milhdes de reais por meio de royalties, por
exemplo, apresenta baixissimo Indice de Desenvolvimento Humano (IDH). E o que os
especialistas chamam de ‘a maldi¢io do petroleo”” (DECAT, 2009, p. 58). Exemplo disso é o
municipio de Campos dos Goytacazes, que apesar de ser lider em volume de repasses,
aparece na 445° posicao no ranking nacional de desenvolvimento municipal realizado pela
Federacao das Industrias do Estado do Rio de Janeiro (Firjan).

Segundo a “Avaliacio Ambiental Estratégica: Dimensiao Portuaria, Industrial,
Naval e Offshore no Litoral Paulista - AAE PINO”!- um estudo do impacto de
investimentos realizado pelo governo do Estado de Sdo Paulo- a populacdo na Baixada
Santista deve saltar dos atuais quase 2 milhdes de pessoas para 2,5 milhdes em 2025. A
expectativa é que com a atracdo de profissionais especializados, a renda per capita anual
aumente alterando o perfil do turismo da costa paulista, atraindo mais negocios
(empreendimentos turisticos planejados, novas opgdes de gastronomia e eventos culturais) e
menos veraneio. As mudangas ja estdo ocorrendo, a instalagdo da base da Petrobras para o
comando do Pré-sal na Bacia de Santos, assim como os investimentos da ordem de R$ 6
bilhdes para expansao do maior porto do pais levou a uma imensa valorizagcdo imobiliaria,
que duplicou o valor do m? dos terrenos no municipio de Santos nos tltimos trés anos.

Os impactos da exploragdo do petrdleo e gas tendem a gerar empregos, aumentar a
renda, atrair profissionais mais qualificados, alimentando o mito do imaginério brasileiro
que o pais tem uma espécie de “encontro marcado com o futuro”. Entretanto, o estudo da
AAE referido também ressalta o fato de se ndo houver a implementagdo de politicas
econdmicas sociais e urbanas integradas, a demanda por moradias podera resultar em maior
pressdo para a ocupagdo irregular com adensamento de assentamentos precérios que se

inserem principalmente em areas ambientalmente frageis (2010, p.5).

1 A Secretaria de Estado de Desenvolvimento realizou a AAE PINO para subsidiar o planejamento ambiental e as
agoes setoriais do litoral do Estado frente aos potenciais beneficios e impactos decorrentes da implantacao dos
projetos no ambito da exploragdo do pré-sal.

4



Estudiosos do desenvolvimento regional alertam para a possibilidade real de o Brasil
passar nas proximas duas décadas por um processo de reconcentracdo da riqueza e da
populacao na regiao litordnea. Em caminho oposto ao da interiorizacdo e da desconcentracao
industrial estimulada e em certa medida conquistada nos ultimos anos. Segundo Clélio
Campolina Diniz “a depender da dimensdo que ele [pré-sal] assumir, podera sim ser uma
forca de relitorializagao” (2012, p. 30). A especialista Tania Bacelar também enfatiza o risco de
uma reconcentragdo da riqueza nas dreas que historicamente detiveram as maiores fatias do
PIB, Sao Paulo, Rio de janeiro e os estados do Sul, onde ja se localizam dois tercos da
indastria eletromecanica nacional (2012, p. 30-31).

Os indicadores exibem a assimetria que também ocorre entre os municipios da
Baixada Santista, conforme a tabela que indica o Produto Interno Bruto e participacdo em
relagdo ao litoral paulista e ao estado (Anexo - Tabela 1). A Baixada Santista conforme a
AAE- PINO poderia ser com base nesses dados do PIB, dividida em duas regides, uma delas
com caracteristica de crescimento acima da média do Estado de Sao Paulo, que é a Baixada
Santista Central (Santos, Sao Vicente, Cubatdo, Guaruja e Bertioga). E a outra regido que
cresce abaixo da média estadual, composta pela Baixada Santista Sul (Peruibe, Itanhaém,
Mongagua e Praia Grande). A mesma avaliacdo aponta que do potencial de investimento
previsto até 2025, em termos de sua distribuigdo territorial, concentrar-se-do na Baixada
Santista Central 93% - por volta de R$ 195 bilhdes- com predominio de investimentos
oriundos do petréleo, gas e offshore. Na Baixada Santista Sul destacam-se investimentos do
nucleo aderente em empreendimentos logisticos e industriais, que somariam menos de 1%.

A Regiao Metropolitana da Baixada Santista conforme apresentado, vive um novo
momento que evoca, entretanto, um antigo desafio, o do crescimento econdémico com
desenvolvimento social. Encontra-se diante da dificil tarefa de realizar um verdadeiro
desenvolvimento regional, por meio da diminuicdo da pobreza e distribuicdo de renda, sem
aumentar a vulnerabilidade ambiental da regido. O tratamento dessa tarefa é aparentemente
inviavel localmente, ndo podendo ser tratado isoladamente por cada um dos 09 municipios
da Baixada (Santos, Sdo Vicente, Mongagua, Cubatao, Guaruja, Peruibe, Itanhaém, Praia

Grande e Bertioga).

2. A dimensao metropolitana



Foi a partir da criagdo da Regido Metropolitana da Baixada Santista (RMBS) que se
iniciou a possibilidade institucional de um planejamento conexo de servicos em termos
territoriais. Entretanto, isso, por si, ndo garantiu a coordenagdo entre os 6rgaos responsaveis
por esses servicos. A efetiva metropolizagdo da regiao do litoral paulista foi sendo desenhada
por um arranjo institucional caracteristico, formado pelo Conselho de Desenvolvimento da
Regido Metropolitana - CONDESB (composto por um representante de cada municipio e
representantes do governo do estado nas dareas de interesse comum), pela Agéncia
Metropolitana da baixada Santista (AGEM), e o Fundo de Desenvolvimento Metropolitano
da Baixada Santista (LIPPI, 2011, p. 210). Abaixo uma ilustracdo da configuragdo do sistema
de gestao da RMBS:

CONDESB
Conselho de Desenvolvimento
da Baixada Santista

« s N\
Camaras Tematicas -

transporte, meio ambiente,

desenvolvimento econdmico,

seg. publica, etc. )
-
AGEM Fundo
Secretaria Executiva Agéncia Metropolitana de Desenvolvimento
da Baixada Santista da Baixada Santista
-

[ Diretoria Técnica ]_ _[ Diretoria Administrativa ]

Neste sentido, segundo Lippi:

[A RMBS] E tida como uma experiéncia relativamente positiva, pois
dentre outras alega¢des conta com recursos préprios através do
Fundo Metropolitano; é composta por um arranjo institucional
formal, criada no periodo democratico p6s Constituinte de 1988; e
teve reconhecida no seu processo de cria¢do a natureza cooperativa
entre os municipios, que se reuniram para reivindicar a existéncia da
RM. (2011, p. 210).

Porém, com base nesse estudo mencionado, Lippi demonstra que os avangos obtidos pela



RMBS sao pequenos diante das possibilidades de acdo e solucdo dos problemas comuns
(2011, p. 210). Entre os principais problemas apontados estdo: o fundo ser uma fonte irriséria
de recursos e baixa capacidade redistributiva; o CONDESB ndo possuir agdes para efetivo
enfrentamento dos problemas da regido, além de nao possuir assentos para a sociedade
civil e legislativos municipal e estadual; a AGEM ser considerada fraca politicamente; a
RMBS apresentar competicdo entre os entes federados e seu planejamento regional - Plano
Metropolitano de Desenvolvimento Integrado- ser tido como um documento formal, que nao
configura-se como norte vinculante para a¢des e projetos estratégicos para a regido. (2011, p.
210-211).

A RMBS até 2011 ndo havia se desenvolvido para além da sua mera
institucionalizagdo - como um arranjo meramente tecnocratico. De acordo com Klink (2012),
apesar dos desafios, o recente fortalecimento dos arranjos colaborativos e a retomada dos
dialogos federativos sdo indicios de que o compromisso da gestdo das metrépoles entrou em
uma nova fase. Por tudo ja apresentado, este ¢ um momento muito fértil para discutir os
dilemas das metrépoles e formular uma nova agenda pactuada a partir de experiéncias
inovadoras e, talvez, evitar um crescimento econdmico meramente modernizador
(modernizacdo conservadora), que ndo contribui para melhorar as condigdes da populagao
mais necessitada.

A Agéncia Metropolitana da Baixada Santista- AGEM s6 recentemente passou a ter
- a partir da criacdo da Secretaria Estadual de Desenvolvimento Metropolitano -SDM em
2011- respaldo politico, abandonando seu papel exclusivo de agencia técnica. Essa Secretaria
foi criada pelo governador Geraldo Alckmin com o objetivo de elaborar politicas especificas
para as unidades regionais e regides metropolitanas do Estado de Sao Paulo. A criacao da
SDM é contempordnea, porém os “novos” discursos ainda carecem de uma proposta de
governanca clara e de uma visdo critica do papel, e dos limites, do planejamento urbano com
vistas ao desenvolvimento metropolitano.

Este contexto ndo foge, sendo apenas mais um exemplo, a relacdo conflituosa e
descompassada que existe entre o que esta nos planos de desenvolvimento, e como se d&, de
fato, a producdo e gestdo do espaco urbano. Destaca Piquet & Serra que a exploracdo de

petréleo e gas é

(...) de um setor industrial intensivo em capital, causador de pesados
danos sobre o meio ambiente e que organiza o espago de modo
extremamente seletivo e globalizado. Tal seletividade se reforca
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quando se observa que, também em decorréncia das leis que regulam
a distribuicdo das compensagdes financeiras advindas da atividade
petrolifera, vem ocorrendo um efeito de polarizagdo espacial da
riqueza publica no interior das regides produtoras. Sio municipios
com orcamentos miliondrios coexistindo com municipios limitrofes
paupérrimos. (...) Um desafio que se manifesta, dentre outras formas:
no descompasso entre a capacidade de planejar o gasto e o ritmo
crescente das receitas; na preguica fiscal resultante da ldgica
tributaria de ndo incomodar o contribuinte eleitor na medida em que
as compensacOes petroliferas cobrem as necessidades de gastos das
prefeituras; na constituicdo de cidades ‘sem critica” devido ao poder
amplo de cooptagdo dos organismos politicos da sociedade civil.
(2007, p.10-11)

Esses autores apresentam o fato de que essas alteracbes que ocorrem sdo comuns a
todas as regides em que se desenvolveu essa atividade, contendo fortes efeitos de
encadeamento que podem deflagrar processos de transformacdes estruturais, tendo em vista
que o petrdleo constitui uma fonte de recursos nao sé financeiros, como de energia e
insumos. “Portanto, potencial de beneficios ou maleficios que possa causar serd em funcdo
do grau de desenvolvimento das forcas produtivas do pais, da importancia atribuida a
estratégia de saida do subdesenvolvimento e ainda dos contextos politicos nacional e
internacional”. (PIQUET & SERRA, 2007, p. 22).

Visto isso, questiona-se a inexordvel capacidade da exploracdo da camada pré-sal
de oferecer a oportunidade, mesmo com os vultosos recursos financeiros oriundos dessa
exploracdo, de se evitar o que foi até hoje nosso paradigma, e de romper com um
desenvolvimento regional seletivo, assimétrico, e concentrado, que permite a supremacia dos
interesses do capital na formacao espacial das metrépoles.

Para entender as condi¢des sob as quais a reversdao do modelo acima referido
poderia se concretizar, este estudo investigard o papel que pode desempenhar uma
governanca territorial democratica, e um planejamento urbano critico. Tendo em vista ndo s6
a potencialidade que a primeira apresenta de realizar transformacdes no sentido de alterar as
formas de tomada e decisdo, aprimorando a democracia, e com isso diminuindo as
distorcoes e injusticas desse processo, bem como a possibilidade do segundo em contribuir
com a desnaturalizacdo e desautorizacdo da visdao dominante, praticando um planejamento
urbano que parte de uma representacao sobre a realidade que contribua para transforma-la

(LIMA JUNIOR, 2010, p. 196).



2.1. Qual Governanga?

A governanca representa certa qualidade na tomada de decisdes, no que tange aos
meios e processos. A governanca nao é acao independente da sociedade civil buscando
meramente maiores espacos de acdo e influéncia. Ao contrério, remete a uma acdo conjunta
de Estado e sociedade na busca de solugdes e resultados para problemas comuns. O
surgimento de atores ndo estatais é central para a pratica da governanca. (GONCALVES,
2005).

Segundo Jeroen Klink a instalagdo de uma plena governanca metropolitana ndo se
resumiria a promogdo de meras mudangas que implementem sistemas de planejamento e
gestdo com eficiéncia. Tais alteragdes possuiriam um amplo contetdo em disputa que
exigiria o envolvimento das partes interessadas desde o inicio dos projetos (2008, p.271-292),
afirmando assim, a escala metropolitana como construcdo politica. Coloca-se, assim, no
centro do debate, a necessidade de compreensdo de como os conflitos sdo negociados nas
relagdes intergovernamentais que resultam de politicas e de formas de gestdo
metropolitanas, mais até do que a investigacdo dos arranjos administrativos e legais que
também as regem (SOUZA, 2007, p. 248).

Argumenta Klink que a cooperacdo entre todos os agentes normalmente implica
em negocia¢des, nas quais muitos municipios e movimentos da sociedade civil podem nao
ter muito poder, e que as experiéncias mal sucedidas de arranjos regionais estudadas
fracassaram em virtude da auséncia de uma base de sustentacdo socioeconémica e que nos
casos de sucesso, a existéncia de uma estrutura mais flexivel e espontdnea foi um fator
comum. Estudos comparados citados pelo autor sinalizaram para um importante
questionamento da atuacdo mediante a racionalidade funcional das regides metropolitanas, e
valorizaram mais as negocia¢des, os pactos entre atores envolvidos que estariam garantindo
uma sustentagdo mais sélida para as agdes (KLINK, 2008).

Destarte, as inovadoras politicas puablicas metropolitanas exigidas para lidar com
casos complexos como o da Regido Metropolitana da Baixada Santista, ndo deveriam visar
mais a implementacdo de uma estrutura formal racionalizada elaborada “de cima para
baixo”, todavia deveriam sim promover um ambiente de negociacdo entre os agentes,
diminuindo as assimetrias de poder entre eles, inibindo um comportamento oportunista dos
diversos setores, fiscalizando e criando solucdes para os desvios desse compromisso, pois
desse modo estariam contribuindo com o avan¢o dos processos de diminuicdao das

desigualdades regionais e melhoria da qualidade de vida da populacao (KLINK, 2008).



Rolnik & Somek tratando de elementos para a construcao de uma gestdo democréatica
metropolitana retomam a importancia de um espago de negociagao e acordo politico, em que
as representacdes municipais estejam contempladas, respeitando proporcionalidades
numéricas e politico-partidarias e articulagdes territoriais. Abordam a intima relacdo de uma
politica metropolitana com uma politica nacional e estadual de desenvolvimento regional,
além de recomendar que a gestdo, além de horizontal e ndo hierarquizada, deve incluir a
sociedade em suas representagdes regionais (2000, p. 89). O controle social da destinacdo dos
recursos e dos processos decisorios é tido como indispensavel campo para a participacao,
valorizando-se a construgdo de um capital social que permita o estabelecimento de uma
governanca urbana, vislumbrando que “uma intervencdo econdmico-territorial que seja
capaz de interferir concretamente no desenvolvimento s6 podera ser delineada de maneira
global e coordenada, valorizando a coopera¢do em detrimento do individualismo localista”

(ROLNIK et. al, 2000, p. 89).

2.2 Que Planejamento?

A fim de abordarmos o planejamento metropolitano e seu papel para atingir os
objetivos mencionados de desenvolvimento regional, esclarece-se que é pressuposta a intima
conexdo entre a forma de realizar o planejamento e executa-lo, e a descricao dos problemas a
serem enfrentados (LIMA JUNIOR, 2010, pg. 69).

Para iniciar a andlise, parte-se de um dado objetivo, a declaragdo do secretario de
Desenvolvimento Metropolitano do Estado de Sdo Paulo durante o langamento um pacote de
agoes 2.

Estes antncios sdo resultado da agenda metropolitana que
comecamos a construir em agosto do ano passado [2011].
Conseguimos dar andamento significativo em todas as é&reas:
mobilidade, logistica, pesquisa, e nas areas social e econdmica. Além
disso, com o planejamento estratégico que vamos comecar a
desenvolver, podemos planejar de forma ordenada as nossas

2 Esse plano que incluiu a construcdo de unidade fixa do “Via Répida Emprego na Baixada Santista”, os
investimentos no parque tecnoldgico, a publicacao do edital de compra dos trens que serdo utilizados no percurso
do Veiculo Leve sobre Trilhos [VLT], a contratacdo do projeto executivo do ttinel imerso que ligara as cidades de
Santos e Guaruja entre outras obras viarias.
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decisdes ndo s6 para os proximos anos, mas teremos um cenario
claro da regido até o ano de 2020 (grifo meu).?

Essa declaracdo apresenta uma forte vinculagdo com a visdo denunciada por Flavio
Villaca, que enxerga o urbano e os problemas das cidades como “causados pelo crescimento
caodtico - sem planejamento-, e que um “plano integrado’ ou ‘de conjunto’, segundo técnicas e
métodos bem definidos, seria indispensavel para soluciona-los.” (VILLACA, 1999, p. 183).
No mesmo sentido, reitera que “tais ideias visam ocultar as verdadeiras origens daqueles
problemas, assim como o fracasso daquelas classes [dominantes] e do Estado em resolvé-

7

los.” (VILLACA, 1999, p. 183). O que declarou o Secretdrio mencionado explicita a
importancia da racionalidade e do tecnicismo burocratico para o Planejamento Urbano ainda
hoje. Bem como a influéncia sofrida pelo “planejamento estratégico”.

A Baixada Santista tem um histérico de intimeros Planos e diagndsticos técnicos. No
periodo da Ditadura Militar tais Planos tentavam legitimar a acdo do Estado com base na
técnica, neutra e cientifica, j4 que ndo havia legitimidade popular. Entretanto, como se
classifica esse tipo de Planejamento Estratégico, conforme anunciado pelo governo do Estado
de Sao Paulo, seré ele efetivamente uma agado, no sentido de politica ptiblica, ou ndo passara
de mero discurso? Estamos diante de mais uma afirmacdo da cidade como palco para
ampliagdo do capital, onde as grandes obras de infraestrutura urbana sao financiadas pelo
poder publico para privilegiar as condi¢des gerais de produgdo e reproducdo desse. Neste
momento, em nosso caso estudado, o governo estadual de Sao Paulo reconhece ser de carater
urgente a ampliacdo do porto, a melhoria e duplicacdo de rodovias, o investimento em
formacao de mao de obra técnica. Porém, as melhorias das condi¢des da vida dos moradores
mais necessitados da regido nao estdo sendo consideradas nessa mesma intensidade.

Esta se fazendo o usual discurso de que todos sairdo beneficiados, deixando rastros

de que ainda o planejamento é identificado com a mera atividade intelectual de fazer planos,

sem se vincular ou enfrentar os conflitos para transformar a conjuntura. Alguns

3 Entrevista disponivel no endereco eletrénico:

http:/ /www.sdmetropolitano.sp.gov.br/portalsdm/ShowProperty?nodeld=%2FConnectionSDM % 2FPORTALQO
RACLE02000479 %2F %2FidcPrimaryFile&revision=latestreleased, acessado em 31 de mai. 2012.

4 Plano Metropolitano de Desenvolvimento Integrado- elaborado pela AGEM, Sumaério de dados anuais da RMBS
realizado pela EMPLASA- Empresa Paulista de Planejamento Metropolitano, Diagnéstico de levantamentos,
analises estratégicas e recomendacdes propostas pelos nove grupos de trabalho da Comissdo Especial de Petréleo
e Gas Natural do Estado de Sao Paulo, Avaliagdo Ambiental Estratégica: Dimensdo Portuaria, Industrial, Naval e
Offshore no Litoral Paulista - AAE PINO encomendada pela Secretaria Estadual de Desenvolvimento, o recém
contratado- 2012- Plano Metropolitano de Desenvolvimento Estratégico da Baixada Santista encomendado pela
AGEM.
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levantamentos e diagnosticos até chegam a ser encomendados objetivando operar uma
mudanca radical, mas sua pouca eficidcia os leva a servir para meramente descarregar
pressdes politicas, pois respondem as demandas sociais somente com mais Planos. J4 estdo
disponiveis estudos respeitaveis e o que vemos é que as agdes do poder publico ndo estdao
pautadas ou priorizadas de forma conjugada nem mesmo com o que foi produzido em
termos técnicos. Desse modo, tendemos a concluir que esse planejamento, como melhor
tratou Villaca, “tem sido fundamentalmente discurso, cumprindo missdo ideoldgica de
ocultar os problemas das maiorias urbanas e os interesses dominantes na produgao do
espago urbano.” (1999, p. 222).

Para politizarmos esse planejamento, e identificarmos sua funcdo ideolégica, é
preciso que aparecam os interesses conflitantes. Quem ganha e quem perde, por exemplo,
com a disparada dos precos dos iméveis nas cidades providas de melhor infraestrutura da
Regidao Metropolitana da Baixada Santista? Conforme Carlos Vainer (2007), um sistema é
tanto mais dindmico quanto mais capaz de gerar e produzir conflitos. Ao contrédrio de
sinalizar disfungdes e desequilibrios de forma negativa, os conflitos constituem dinamicas,
processos e sujeitos sociais que viabilizam e operam o permanente aperfeicoamento do
sistema ou mesmo sua superacao através de reformas ou rupturas mais profundas.

Sem identificar os conflitos, ndo poderiam os grupos e classes sociais dominados
gerarem identidades, projetos coletivos, préticas coletivas, acdo politica. Os conflitos
intraurbanos, de disputa pela cidade sdo capazes de introduzir desequilibrios e rupturas
num espaco desigual, desafiar as politicas urbanas que se acomodam e muitas vezes
promovem a cidade mercadoria, o empresariamento urbano (VAINER, 2007). Seriam para
Vainer, os conflitos e os sujeitos coletivos que eles constituem e instituem os entes capazes de
gerar novos direitos e avangar para construcdo de cidades justas e verdadeiramente
democréticas. A questdo que se coloca é que sem conflitos esses sujeitos ndo se constituem e
se eles ndo se constituem, so restaria a reproducao da cidade injusta.

Agir “estrategicamente”, conforme fica claro pela AAE PINO e langamento dos
pacotes citados, remete a ter como horizonte o mercado, tomar decisdo a partir das
informacgdes e demandas da iniciativa privada, sendo o préprio sentido dos planos, mais do
que somente os seus principios abstratos, oriundos do mercado (VAINER, 2012, p.86).
Assim, ao invés da empresas vinculadas ao setor de petréleo e gas, e outros servigos conexos
se subordinarem ao planejamento publico, este é que se subordina aquelas. Gerando o falso

ideario de que o que é bom para essas empresas é bom para a Baixada.
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Uma visdo que se contrapde a isto é trazida por Brandao:

O espago publico ndo pode ser apenas aquele mero sinalizador de
facilitador do espago privado, servindo tdo somente a promocgao de
ambiente salutar para microiniciativas, mas deve costurar em vérias
légicas e escalas, macro decisdes estratégicas que articulem e déem
coeréncia ao processo duradouro de desenvolvimento, enquanto
alargamento do horizonte de possibilidades relembrando
continuamente arenas de coordenacdo de interesses, didlogos,
conflitos, consensos em ambiente de heterogeneidades e assimetrias
(2011, p. 129).

A possibilidade de reconhecer os conflitos é cada vez mais nebulosa, na medida em
que a populacdo tem, outrossim, sido consultada validando as préaticas e os interesses de
setores hegemonicos. “Pois, como soe acontecer, essa participacdo é passivel de ocorrer ao
nivel das decisdes taticas- referentes a consulta relativa a implementacdo de ag¢des localizadas
(...) Porém, esta participacdo ndo se faz ao nivel das decisdes politicas e estratégicas (...)”
(RANDOLPH, 2007, p. 3). Nesse mesmo sentido, Tania Bacelar alerta para o mesmo mal,
entretanto em outro nivel, pois também o governo federal ndo esta concedendo atencdo para
a necessidade de incluir a dimensao regional em suas politicas, ja que sdo insuficientes ainda
que bem vindas as conferéncias que o Ministério da Integracdo Nacional esta realizando
sobre a politica de desenvolvimento regional e critica que a visdo regional deveria estar
presente outrossim, na Casa Civil, nos ministérios do Planejamento, de Ciéncia e Tecnologia

e da Fazenda (2012, p.31).

3. Consideracdes preliminares sobre o encontro marcado com o futuro

Uma governanga metropolitana para a Baixada Santista que subsidie a transformacao
esperada para imprimir saltos qualitativos rumo ao desenvolvimento com sustentabilidade e
inclusao social, exige ruptura com o paradigma da racionalidade instrumental dos planos.
Devendo seu planejamento assumir “explicitamente um papel de “‘mediador’ ou ‘tradutor’
entre diferentes esferas de sociedades contemporaneas pluralistas- entre Estado e a
comunidade; o sistema e 0 mundo da vida; uma perspectiva ‘pré-ativa’ de especialistas (ndo
apenas s6 do Estado) e a vivéncia cotidiana de determinados grupos sociais.” (RANDOLPH,

2007, p. 5).
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Atualmente o planejamento deve ser feito democraticamente?, a gestdo democrética
por meio da participacdo da populagdo e de associagdes representativas dos varios
segmentos da comunidade na formulacdo, execucdo e acompanhamento de planos,
programas e projetos de desenvolvimento urbano, principalmente aqueles que trazem riscos
ao ambiente natural ou construido, ndo é facultativa. E requisito indispensavel, intrinseco ao
proprio conceito de planejamento, uma vez que visa a alteracdo da realidade local, a qual s6
poderd ser transformada e organizada com a participacdo da populacdo que sofrera os
imediatos efeitos dessas mudancas.

Essa necessaria participacdo popular no ambito urbano, implica em uma eficiente
apropriacdo da realidade, ndo pode ser meramente formal, “essa nova ‘mediacdo’ (...) no que
diz respeito as atividades de um planejamento subversivo, inverte [subverte]
definitivamente as relagdes entre planejadores e populacdo envolvida nas praticas do
planejamento” (RANDOLPH, 2007, p. 12).

Conforme Randolph o pais encontra-se obviamente muito distante dessa perspectiva
de planejamento subversivo, mas se reivindica sua realizacdo em detrimento de outras
experiéncias pela sua potencialidade de permitir um reconhecimento crescente da riqueza
social, por privilegiar o exercicio do poder comunicativo se opondo a uma submissdo a
légica do consumo, pela busca do valor de uso dos espacos vivenciados nas cidades e defesa
contra os efeitos de abstracdo que o capitalismo (financeiro) impde progressivamente na
produgao do espaco social (2007, p.13).

Importante também destacar a importancia de uma instituicio metropolitana com
integracdo de visdo geral e local, para dar condigdes a um planejamento “subversivo” que
parece ser a saida para dar conta de controlar uma politica de uso e ocupagao do solo, que foi
até entdo incapaz de garantir um processo de urbanizacdo adequado, marcado pela falta de
uma politica urbana e habitacional eficiente de atendimento as milhares de pessoas que
permanecem em dareas ambientalmente frageis e em situacdo de risco. “Deve-se ofertar
infraestruturas e servigos de utilidade ptublica que aperfeicoem habilidades e promovam
habilitacdes, que sejam antidoto permanente aos mecanismos de geracao e reproducado de

desigualdades e construam direitos sociais fundamentais” (BRANDAO, 2011, p. 131).

5 Conforme principio da gestao democratica art. 2°, inc. II da Lei 10.257/01 - Estatuto da Cidade, in verbis: “Art.
20 A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade e da
propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais:(...) Il - gestdo democrética por meio da participacao
da populacdo e de associacdes representativas dos vérios segmentos da comunidade na formulacdo, execucao e

”

acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano; (...)".
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O planejamento urbano tem um papel importantissimo nesse cendrio, pois as
deficiéncias no planejamento tém importancia determinante no resultado da governanca e a
constatacdo geral é de que a cooperagdo destinada a atender a demanda do desenvolvimento
local e regional ainda é incipiente diante dos problemas postos, e em todo o pais sdao
insignificantes as relacdes de integracdo entre diferentes institucionalidades voltadas a
gestdo do desenvolvimento (ZINERMMAN & DALLABRIDA, 2011, p. 110-111).

Estratégias de desenvolvimento efetivas e consistentes impde que se discutam escalas
espaciais adequadas que definam determinado campo onde a decisdo deve ser tomada,
buscando seu encaminhamento em niveis de governo e ambitos de poder, por meio de
estratégias multiescalares, governanca multinivel e pactos territoriais de desenvolvimento
(BRANDAO, 2011, p. 125). Sem esquecer que a construcdo das téticas e estratégias deverao
envolver “um processo delicado de aprendizado conflituoso, que ird requerer o resgate da
l6gica do projeto e das agdes planejadas, participativas e politizadas” (BRANDAO, 2011, p.
127).

Assim, ficam colocados os desafios para o planejamento e governanca metropolitana
na Baixada Santista, pois o petréleo da camada pré- sal é um recurso nacional estratégico e
ndo meramente uma commodity, uma vez que sua produgdo e distribuigdo sdo decididas em
termos politicos e ndo de mercado, estando assim intimamente ligado ao processo de
desenvolvimento do pais; ndo devendo sua utilizacdo estar a favor da manutencdo e
aumento das desigualdades (BERCOVICI, 2011, p. 50). “As alternativas sdo muito claras: ou
o excedente [gerado pela exploracdo desses recursos minerais] contribuira para manter o
Brasil uma economia dependente e associada, (...) ou este excedente terd um papel decisivo
no financiamento das politicas necessarias para a superagdo do subdesenvolvimento e, assim
completar a construcdo da nagdo” (BERCOVICI, 2011, p. 361).

Portanto, a questao metropolitana nos interpela também sobre um projeto nacional, ja
que defrontar o problema das iniquidades socioecondmicas no Brasil exige avancos na
correcdo das assimetrias regionais, metropolitanas e locais, desafiando a fragmentagao,
contribuindo para um projeto nacional por meio da constituicdio de uma regionalizacao

integradora.
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Anexo 1-Tabela 1 - Produto Interno Bruto, participagdo em Relagdo ao Litoral ao Estado e a

Taxa Média de crescimento do PIB - em R$ 1.000.000 - Precos Constantes de 2009. Corrigidos

pelo Deflator Implicito do PIB Nacional.

Area  |Municipio 2003 Part No  [PartNo (2004 {2005 2006 2007 |Taxa  |Part.No |Part.No
Litoral Litoral
Estado Estado
Paulista Paulista
(2003)% {(2003) % Meédia % ((2007) % |(2007) %
Ubatuba 695,69 (197 008 169763 |73149  [76842 (79891 1352 |L67  |008%
£ 1530 Sebastido 367837 {1040 043 [404932 [481851 (494880 [493852 |764  |1034  |0A8
2 Caraguatatuba 4486|239 01 83133 (87276 (91147 |%6706  |343 202 (009
g [habela Thabela 231,99 (0,66 003 (23063 2509  [20471 (27441 1429 {057 {003
3 |TotaldoLitoral (545091 (1541 064  |580891 |6.673,66 |689339 [697890 [637 (1461 |07
Norte
Bertioga 4618 126 005 45746  |49%1  [52787  p4TA B4 (L1 |005
L: Guarujd 322599 (9,12 038 285079 321192 325059 [333347 082 (698 032
%E Santos 1343253 (3798 158 [13866,20 1868201 [19.231,63 (2263220 (1393  |4738 |18
(Q % Cubatdo 0.64339 |18,78 078 (694149 [677382 |0.64447 |717880 |19  |1503 {069
E U |Sao Vicente 220061 (6,24 026 212623 227460 237064 [250505 (322  [524 |04
E Total da Baixada ~ [25.954,70 (73,39 306 (2624217 (3143845 (3202520 (3619693 (8,67 (7578  [349
Santista Central
c Praia Grande 205879 (582 024 1206949 1222155 232601 |246637 |462  [516 |04
U; Mongagud 33628 (0% 004 133029 35502 36953  [39208 391 (082 004
-§ [tanhaém 685,55 |19 008 (67093 |71201  |71683 (73214 |Le6 153|007
5‘) Peruibe 4999 |14 006  |48961 52143 53415 %6312 1302 (118 005
§ Total da Baixada ~ [358058 (10,12 042 (356033 [381021 (394652 (415371 (378 |87 04
® |Santista Sul
3 lguape 2863 {062 003 21832 |2372  |479 24442 1283 (051 002
% llha Comprida 813 02 001 7785 18705 9182 (9352 |46 02 0,01
§ Cananéia 8448 |04 001 (8594 9,02 %29 (9846 |39 021 {001
= [Total do Litoral Sul 381,24 (1,08 004 38209 41527 436 3641 (344 1091 (004
Total do Litoral 35.36743 100 416 (3599350 |42.337,59 (4330112 |47.76590 |47.80 (100 461
Estado de Sdo Paulo §49.408 100 872504 (919430 (956322 [1.036.900 (5,11 100

Fonte: IPEA, 2010. Elaboracao: 2010, Arcadis Tetraplan - AEE PINO, vol.2, frente II p.10-11.
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