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AREAS DE PORTO ORGANIZADO NO BRASIL: CONFLITO JURISDICIONAL

ORGANIZED PORT AREAS IN BRAZIL: JURISDICTIONAL CONFLICT

Adilson Luiz Gongalves!

RESUMO: O artigo aborda o conflito jurisdicional existente no ambito da relacdo porto-
cidade, mais especificamente na cidade e porto de Santos/SP. Tal conflito decorre de
interpretacdes sobre as atribuicdes constitucionais dos municipios para legislar sobre o uso e
ocupacdo de seu territério, e da Unido, quanto a definicdo de poligonais de portos
organizados. Para tanto, o artigo estd dividido em 3 capitulos. O Capitulo 1 discute as
atribuicBes constitucionais da Unido e dos municipios, e aspectos do Estatuto da Cidade. No
Capitulo 2, aborda-se a rela¢do porto-cidade, confrontando a legislacdo urbanistica municipal
com o marco regulatorio do sistema portuario nacional. O capitulo 3 trata da questdo da
definicdo das poligonais de portos organizados, com destaque para o Porto de Santos,
principal complexo portuarios do Brasil, administrado diretamente pelo Governo Federal, e
seu impacto na prerrogativa constitucional do municipio de legislar sobre seu territério. Nesse
capitulo, é apresentada a tese de que as areas de portos organizados, uma vez definidas as
poligonais, passam a ser consideradas territorios federais, o que configura
inconstitucionalidade. As considerages finais propdem que a solucéo para evitar conflitos na
relacdo porto-cidade esta no planejamento urbano-portuério conjunto.

Palavras-chave: porto organizado; poligonal; Constituicdo Federal; Estatuto da Cidade;
relacdo porto-cidade; conflito jurisdicional.

ABSTRACT: The article addresses the existing jurisdictional conflict within the scope of the
port-city relationship, more specifically in the city and port of Santos/SP. This conflict stems
from interpretations of the constitutional attributions of municipalities to legislate on the use
and occupation of their territory, and of the Union, regarding the definition of polygons of
organized ports. Therefore, the article is divided into 3 chapters. Chapter 1 discusses the
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constitutional attributions of the Union and municipalities, and aspects of the City Statute. In
Chapter 2, the port-city relationship is addressed, confronting municipal urban legislation with
the regulatory framework of the national port system. Chapter 3 deals with the question of
defining the polygons of organized ports, with emphasis on the Port of Santos, the main port
complex in Brazil, directly managed by the Federal Government, and its impact on the
constitutional prerogative of the municipality to legislate on its territory. In this chapter, the
thesis is presented that the areas of organized ports, once the polygonal ones are defined, are
considered federal territories, which configures unconstitutionality. The final considerations
propose that the solution to avoid conflicts in the port-city relationship lies in joint urban-port
planning.

Keywords: organized port; polygonal; Federal Constitution; City Statute; port-city
relationship; jurisdictional conflict.

1 INTRODUCAO
A cidade de Santos, no Estado de S&o Paulo, é sede do principal complexo portuério do

Brasil: o Porto de Santos, cujas instalacGes também abrangem areas da cidade de Guaruja.

No caso do presente artigo, serdo abordados aspectos relativos a conflitos entre a
legislacdo de uso e ocupacdo do solo da cidade de Santos e a Lei Federal n® 12.815/2013, que

rege o sistema portuério nacional.

Para tanto foi utilizada revisdo bibliogréafica, considerando as legislacGes pertinentes,
também se caracterizando como um estudo de caso, por sua especificidade. O artigo foi
estruturado de maneira a inicialmente apresentar o arcabouco legal que o embasa, seguido de
um histérico sobre a definicdo de areas de poligonal de porto organizado que afetaram a
cidade de Santos. As considerac@es finais sugerem uma forma de solucionar esses conflitos,

bem como de evitar o surgimento de novos.
Quanto aos aspectos legais envolvidos, a Carta Magna emerge como fundamental.

A Constituicao Federal de 1988 define, em seu Titulo 111 — Da Organizac¢ao do Estado,

Capitulo | — Da Organizacao Politico-Administrativa, Art. 18, que:

[..]

§ 2° Os Territdrios Federais integram a Unido, e sua criagdo, transformacéo
em Estado ou reintegracdo ao Estado de origem serdo reguladas em lei
complementar.

8 3° Os Estados podem incorporar-se entre si, subdividir-se ou desmembrar-
se para se anexarem a outros, ou formarem novos Estados ou Territorios
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Federais, mediante aprovagdo da populagdo diretamente interessada, atraves
de plebiscito, e do Congresso Nacional, por lei complementar.
[...] (BRASIL, 1988)

Portanto, a criacdo de um territorio federal ndo é discricionaria do Poder Executivo,
mas decorrente da vontade majoritaria da populagdo interessada, posteriormente consolidada
por ato do Poder Legislativo.

A Carta Magna (BRASIL, 1988) define, em seu Capitulo V — Do Distrito Federal e
dos Territdrios, Secdo Il — Dos Territorios, Art. 33, 8 1° que: “Os Territorios poderdo ser
divididos em Municipios, aos quais se aplicard, no que couber, o disposto no Capitulo 1V
deste Titulo”. O referido Capitulo 1V fala sobre a composicéo administrativa dos Municipios

Ja o Titulo IV — Da Organizacdo dos Poderes, Capitulo | — Do Poder Legislativo,

Secdo Il — Das Atribuicdes do Congresso Nacional, define:

Art. 48. Cabe ao Congresso Nacional, com a sangdo do Presidente da
Republica, ndo exigida esta para o especificado nos arts. 49, 51 e 52, dispor
sobre todas as matérias de competéncia da Unido, especialmente sobre:

[...]

V - limites do territorio nacional, espaco aéreo e maritimo e bens do dominio
da Unido;

VI - incorporagdo, subdivisdo ou desmembramento de areas de Territorios
ou Estados, ouvidas as respectivas Assembleias Legislativas;

[...] (BRASIL, 1988)

Também é importante relacionar o estabelecido no Capitulo 111 — Do Poder Judiciério,

Secdo | — Disposicdes Gerais:

Art. 102. Compete ao Supremo Tribunal Federal, precipuamente, a guarda
da Constituicdo, cabendo-lhe:

| - processar e julgar, originariamente:

[..]]

f) as causas e 0s conflitos entre a Unido e os Estados, a Unido e o Distrito
Federal, ou entre uns e outros, inclusive as respectivas entidades da
administracédo indireta;

[..]]

p) o pedido de medida cautelar das a¢Ges diretas de inconstitucionalidade;
[..]]

I11 - julgar, mediante recurso extraordinario, as causas decididas em Unica ou ultima
instancia, quando a decisdo recorrida:

a) contrariar dispositivo desta Constituicédo;

b) declarar a inconstitucionalidade de tratado ou lei federal;

c) julgar valida lei ou ato de governo local contestado em face desta Constituicéo.
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d) julgar valida lei local contestada em face de lei federal.

8 1° A arguiicAo de descumprimento de preceito fundamental, decorrente desta
Constituicdo (grifo nosso), seré apreciada pelo Supremo Tribunal Federal, na forma
da lei.

§ 2° As decisOes definitivas de mérito, proferidas pelo Supremo Tribunal Federal,
nas acbes diretas de inconstitucionalidade e nas acles declaratorias de
constitucionalidade produzirdo eficacia contra todos e efeito vinculante,
relativamente aos demais 6rgdos do Poder Judiciario e a administracdo publica direta
e indireta, nas esferas federal, estadual e municipal.

[...] (BRASIL, 1988)

No ambito especifico dos Territorios Federais, ha que se destacar o disposto no Ato

das Disposi¢des Constitucionais Transitorias:

[...]

Art. 14. Os Territérios Federais de Roraima e do Amapa sdo transformados
em Estados Federados, mantidos seus atuais limites geograficos.

[...]

Art. 15. Fica extinto o Territorio Federal de Fernando de Noronha, sendo sua
area reincorporada ao Estado de Pernambuco. (BRASIL, 1988)

Ou seja, até a data de producdo do presente artigo, ndo ha territérios federais no Brasil.

Como ja mencionado, territorios dependem de manifestacdo da populacdo interessada, via

plebiscito e lei complementar.

Também é importante lembrar que o territério dos municipios € definido por

perimetros e areas superficiais planas que constam nas descri¢cBes disponiveis no sitio do

Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2022). Mas ha que se ressaltar que

existem areas consideradas bens da Unido, a saber:

Art. 20. S8o bens da Unido:

| - os que atualmente Ihe pertencem e os que lhe vierem a ser atribuidos (grifo
nosso);

Il - as terras devolutas indispensaveis a defesa das fronteiras, das fortificacGes e
construcoes militares, das vias federais de comunicacgdo e a preservacdo ambiental,
definidas em lei;

I11 - os lagos, rios e quaisquer correntes de dgua em terrenos de seu dominio, ou que
banhem mais de um Estado, sirvam de limites com outros paises, ou se estendam a
territrio estrangeiro ou dele provenham, bem como o0s terrenos marginais e as
praias fluviais;

IV as ilhas fluviais e lacustres nas zonas limitrofes com outros paises; as praias
maritimas; as ilhas oceanicas e as costeiras, excluidas, destas, as que contenham a
sede de Municipios, exceto aquelas areas afetadas ao servico publico e a unidade
ambiental federal, e as referidas no art. 26, I1;

V - 0s recursos naturais da plataforma continental e da zona econémica exclusiva;
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VI - 0 mar territorial;

VII - os terrenos de marinha e seus acrescidos;

VIII - os potenciais de energia hidraulica;

IX - 0s recursos minerais, inclusive 0s do subsolo;

X - as cavidades naturais subterraneas e os sitios arqueoldgicos e pré-historicos;
XI - as terras tradicionalmente ocupadas pelos indios. (IBGE, 2022)

Também € escusado reiterar o Art. 48., segundo o qual cabe ao Congresso Nacional,

com a sancdo do Presidente da Republica, definir os limites do territério nacional, espaco

aéreo e maritimo e bens do dominio da Unido, além da incorporacdo, subdivisdo ou

desmembramento de &reas de Territérios ou Estados, ouvidas as respectivas Assembleias

Legislativas (Incisos V e VI).

2 COMPETENCIAS DA UNIAO DOS MUNICIPIOS NO AMBITO TERRITORIAL

2.1 A Constituicdo Federal

Segundo a Constituicdo Federal, em seu Art. 21:

Art. 21. Compete a Unido:

IX - elaborar e executar planos nacionais e regionais de ordenacdo do territério e de
desenvolvimento econémico e social,

[.]

XII - explorar, diretamente ou mediante autorizacdo, concessao ou permissao:

[.-]

f) os portos maritimos, fluviais e lacustres (grifo nosso);

[]
XX - instituir diretrizes para o desenvolvimento urbano (grifo nosso), inclusive
habitacéo, saneamento béasico e transportes urbanos;

[.-]

Art. 22. Compete privativamente a Unido legislar sobre:

[..]

Il — desapropriacéo (grifo nosso);

[..]

X - regime dos portos (grifo nosso), navegacdo lacustre, fluvial, maritima,
aérea e aeroespacial;

[...]

Paragrafo Unico. Lei complementar podera autorizar os Estados a
legislar sobre questdes especificas das matérias relacionadas neste artigo
(grifo nosso). (BRASIL, 1988)

A Carta Magna também define competéncias comuns aos trés niveis de governo:

Art. 23. E competéncia comum da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios:

| - zelar pela guarda da Constituicdo, das leis e das instituicbes democraticas e
conservar o patriménio publico;
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[.-]

Paragrafo Unico. Leis complementares fixardo normas para a cooperagdo entre a
Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio
do desenvolvimento e do bem-estar em &mbito nacional (grifo nosso).

Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar
concorrentemente sobre:

I — direito (grifo nosso) tributario, financeiro, penitenciario, econémico e
urbanistico (grifo nosso);

L]

§ 1° No ambito da legislacdo concorrente, a competéncia da Unido limitar-se-a a
estabelecer normas gerais (grifo nosso).

§ 2° A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais ndo exclui a
competéncia suplementar dos Estados.

[-]
§ 4° A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficacia da
lei estadual, no que lhe for contréario (grifo nosso). (BRASIL, 1988)

No que se refere aos Municipios:

Art. 30. Compete aos Municipios:
| - legislar sobre assuntos de interesse local;
Il - suplementar a legislacéo federal e a estadual no que couber;

[...]

IV - criar, organizar e suprimir distritos, observada a legislacdo estadual;

[-]

VIII - promover, no que couber, adequado ordenamento territorial, mediante
planejamento e controle do uso, do parcelamento e da ocupacdo do solo urbano
(grifo nosso);
[...] (BRASIL, 1988)

A risco ou efetividade de conflito jurisdicional emerge, no caso de cidades portuarias

pela possibilidade de interpretacdo das competéncias.

Resumindo, é de competéncia da Unido: “elaborar e executar planos nacionais e
regionais de ordenacdo do territdrio e de desenvolvimento econémico e social”, e “explorar,
diretamente ou mediante autorizag&o, concesséo ou permisséo” portos; instituir diretrizes para
o desenvolvimento urbano; e, privativamente dela: legislar sobre desapropriacdes, regime de
portos e direito urbanistico, porém, limitada ao estabelecimento de normas gerais. A0S
Municipios compete a defini¢cdo do ordenamento territorial, mediante planejamento e controlo

do uso, do parcelamento e da ocupacao do solo urbano.

No caso especifico de bens federais, sua gestdo cabe a Secretaria de Coordenacéo e
Governanca do Patriménio da Unido (SPU), atualmente subordinada ao Ministério da

Economia. No entanto, esses bens estdo localizados em municipios, 0s quais Sao responsaveis
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por determinar os usos e ocupacdes de solo de seu territorio, sendo que cabe a eles, a Unido e

aos Estados buscar equilibrio entre desenvolvimento e bem-estar em d&mbito nacional.

O desejado equilibrio pode ser prejudicado quando o poder discricionario de
desapropriar bens de outrem ou de destinar bens da Unido para usos incompativeis com o

ordenamento territorial elaborado pelo Municipio, que tem essa prerrogativa constitucional.

Esse risco pode ser evitado pelo planejamento urbano-portuario conjunto, caso da
definicdo de poligonais de portos organizados, tema do presente artigo.

2.2 O Estatuto da Cidade

A Constituicdo Federal estipula em seu Capitulo 1l — Da Politica Urbana:

Art. 182. A politica de desenvolvimento urbano, executada pelo Poder Publico
municipal, conforme diretrizes gerais fixadas em lei, tem por objetivo ordenar
o pleno desenvolvimento das funcdes sociais da cidade e garantir o bem-estar de
seus habitantes (grifo nosso).

8§ 1° O plano diretor (grifo nosso), aprovado pela Camara Municipal, obrigatdrio
para cidades com mais de vinte mil habitantes, é o instrumento basico da politica
de desenvolvimento e de expanséo urbana (grifo nosso). (BRASIL, 1988)

A Lein°10.257/2001 (BRASIL, 2001), denominada Estatuto da Cidade, regulamentou
0 Art. 182 da Constituicdo Federal:

Art. 1°Na execucdo da politica urbana, de que tratam osarts. 182 e 183 da
Constituicao Federal, serd aplicado o previsto nesta Lei.

Paragrafo Unico. Para todos os efeitos, esta Lei, denominada Estatuto da Cidade,
estabelece normas de ordem publica e interesse social que regulam o uso da
propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca e do bem-estar dos
cidadaos, bem como do equilibrio ambiental (grifo nosso).

Art. 22 A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das
fungdes sociais da cidade e da propriedade urbana, mediante as seguintes diretrizes
gerais:

| — garantia do direito a cidades sustentaveis, entendido como o direito a terra
urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infra-estrutura urbana, ao transporte
e aos servicos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e futuras geracoes;

Il — gestdo democratica por meio da participacdo da populacdo e de associacdes
representativas dos varios segmentos da comunidade na formulagdo, execucdo e
acompanhamento de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano (grifo
nosso);

Il — cooperacdo entre 0s governos, a iniciativa privada e os demais setores da
sociedade no processo de urbanizacdo, em atendimento ao interesse social (grifo
nosso);

IV — planejamento do desenvolvimento das cidades, da distribuicdo espacial da
populacdo e das atividades econdmicas do Municipio e do territdrio sob sua area de
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influéncia, de modo a evitar e corrigir as distor¢fes do crescimento urbano e seus
efeitos negativos sobre 0 meio ambiente;

[-]

VI — ordenacdo e controle do uso do solo, de forma a evitar:

a) a utilizagdo inadequada dos imdveis urbanos (grifo nosso);

b) a proximidade de usos incompativeis ou inconvenientes (grifo nosso);

c) o parcelamento do solo, a edificacdo ou o uso excessivos ou inadequados em
relacdo a infra-estrutura urbana;

d) a instalagdo de empreendimentos ou atividades que possam funcionar como
polos geradores de trafego, sem a previsdo da infra-estrutura correspondente
(grifo nosso);

e) a retencdo especulativa de imdvel urbano, que resulte na sua subutilizacdo ou ndo
utilizagdo;

f) a deterioragdo das areas urbanizadas;

g) a poluicéo e a degradacdo ambiental;

h) a exposicdo da populacéo a riscos de desastres.

[-]

IX — justa distribuicdo dos beneficios e onus decorrentes do processo de
urbanizacéo;

X — adequagdo dos instrumentos de politica econdmica, tributaria e financeira e dos
gastos publicos aos objetivos do desenvolvimento urbano, de modo a privilegiar os
investimentos geradores de bem-estar geral e a fruicdo dos bens pelos diferentes
segmentos sociais;

[-]

X1l — audiéncia do Poder Publico municipal e da populacdo interessada nos
processos de implantagdo de empreendimentos ou atividades com efeitos
potencialmente negativos sobre o meio ambiente natural ou construido, o conforto
ou a seguranca da populacdo;

[]

XVI — isonomia de condicOes para 0s agentes publicos e privados na promocéo de
empreendimentos e atividades relativos ao processo de urbanizacdo, atendido o
interesse social.

[...] (BRASIL, 2001)

Uma vez mais, o risco de ndo atendimento dessas premissas pode ser evitado pelo

planejamento urbano-portuério conjunto, no caso da definicdo de poligonais de portos

organizados.

Segundo o Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001), compete a Unido legislar sobre normas
gerais de direito urbanistico e sobre as normas de cooperagdo com 0s demais entes

federativos.

A Unido pode desapropriar mediante Declaragdo de Utilidade Publica (DUP) terrenos
publicos, estaduais e municipais, e privados. O problema ndo esta nessa prerrogativa, mas no
uso e ocupacao de solo pretendido estar em desacordo com a legislacdo municipal. Nesse

caso, tal procedimento unilateral tende a configurar préatica de autoritarismo.
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Seguem as defini¢des legais de porto organizado e de poligonal de porto organizado:

Aurt. 2° Para os fins desta Lei, consideram-se:

I - porto organizado: bem publico construido e aparelhado para atender a
necessidades de navegacdo, de movimentacdo de passageiros ou de
movimentagdo e armazenagem de mercadorias, e cujo trdfego e operacdes
portudrias estejam sob jurisdicdo de autoridade portuéria;

Il - &rea do porto organizado: area delimitada por ato do Poder
Executivo que compreende as instalagdes portuarias e a infraestrutura
de protecéo e de acesso ao porto organizado (grifo nosso); [...] (BRASIL,
2013)

A éarea delimitada do porto organizado é a poligonal, sendo que o Minfra (2023) deixa
isso claro: “As poligonais sdo uma representacdo em mapa, carta ou planta dos limites fisicos
da area do porto organizado, espaco geografico onde a autoridade portuéria detém o poder de
administracdo do porto publico”.

Pela Lei Federal n° 12.815/2013 (o que também valia para a Lei Federal n°
8.630/1993), a definicdo das poligonais de portos organizados é atribuicdo do Governo
Federal, porém, somente a partir desse procedimento é que passa a valer o poder de
administrar o porto publico.

No caso de destinacdo de area da Unido para atividade incompativel com a legislacéo
urbanistica municipal. Ambos os casos poderiam ser considerados como estabelecimento de
territorio federal, sem respeitar o estabelecido na constituicdo, ou seja, mediante plebiscito

junto a populacdo interessada e aprovacéo de lei.

O equilibrio entre o desenvolvimento e o bem-estar depende da conciliacdo entre 0s

interesses da Unido, em nivel geral, e dos municipios, em nivel local.

Com base nas normas gerais estabelecidas pela legislacéo federal, cabe aos municipios

elaborarem seus instrumentos legais, especialmente:

Art. 4° Para os fins desta Lei, serdo utilizados, entre outros instrumentos:
[.-]

I11 — planejamento municipal, em especial:

a) plano diretor;

b) disciplina do parcelamento, do uso e da ocupacéo do solo;

) zoneamento ambiental;

[-]

g) planos, programas e projetos setoriais;

h) planos de desenvolvimento econémico e social;
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[..]

f) instituicdo de zonas especiais de interesse social;

[..]

t) demarcacdo urbanistica para fins de regularizacéo fundiaria;

[.-]
V1 —[...] estudo prévio de impacto de vizinhanca (EIV).
[...] (BRASIL, 2001)

3 RELACAO PORTO-CIDADE

Os portos estdo localizados em territorios municipais, pois os dados disponiveis no
sitio do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) nédo os delimitam. Assim, ndo se
pode considera-los independentemente das cidades, por mais distanciados que sejam de areas
urbanas e, ainda mais, quando lindeiros a estas. No mais, como ja visto, embora a
Constituicdo preveja a possibilidade de territdrios federais, ndo existe esse tipo de ente no
Brasil.

Dai a importancia da Relacdo Porto-Cidade, expressdo adotada internacionalmente, a

qual passou a analisar essa complexa coexisténcia/convivéncia, e suas especificidades.

As cidades portuérias sempre tiveram especial destaque na Historia, por sua condicdo
estratégica, cosmopolita, comercial e politica, pois, além de mercadorias e gentes, sempre

foram “portas” de entrada e saida de ideias.

No mais, ndo ha como dissociar cidades e portos, por razbes econdmicas, sociais e

ambientais.

A definicdo de poligonais de portos organizados é comum a todos os complexos
portuarios publico nacionais. No caso do presente artigo, serd abordado o caso da cidade

portuaria de Santos, por sua relevancia no contexto nacional.

Destaque-se que o modelo de exploracdo portuaria adotado no Brasil até a data de
elaboracdo deste artigo é o landlord. Segundo o Public-Private Infrastructure Advisory
Facility (PPIAF, 2022), entidade mantida pelo Banco Mundial, esse modelo é caracterizado
por sua orientagdo mista publico-privada, no qual a autoridade portuéria atua na administracéo

e como senhorio, enquanto as operagdes portuarias (especialmente a movimentagéo de carga)
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séo realizadas por empresas privadas. O modelo landlord port foi adotado no Brasil a partir
da Lei n° 8.630/1993 (BRASIL, 1993).

Atualmente, o sistema portuério nacional é regido pela Lei n° 12.815/2013 (BRASIL,
2013). Segundo ela:

Aurt. 2° Para os fins desta Lei, consideram-se:

| - porto organizado: bem publico construido e aparelhado para atender a
necessidades de navegacdo, de movimentacdo de passageiros ou de
movimentagdo e armazenagem de mercadorias, e cujo trafego e operacdes
portudrias estejam sob jurisdicdo de autoridade portuaria;

Il - &rea do porto organizado: area delimitada por ato do Poder
Executivo (grifo nosso) que compreende as instalagdes portuarias e a
infraestrutura de protecéo e de acesso ao porto organizado;

[...] (BRASIL, 2013)

A legislacdo define como atribuicdo do Governo Federal a delimitacdo da &rea do

porto organizado, porém, ndo define limites para tanto, deixando dividas, tais como:

e A é&rea do porto organizado, sendo definida livremente pelo Governo
Federal, caracteriza um territério federal?

e Expansdes de areas de porto organizado, mesmo que em areas da Unido,
nao caracterizam conflitos com a legislacdo municipal de uso e ocupacéo
do solo, retirando das cidades a prerrogativa definida no Estatuto da
Cidade?

e Quando a SPU ¢ solicitada a destinar um terreno a ente particular ou
publico, pessoa fisica ou juridica, ha exigéncia de que estes apresentem,
previamente, atestado de que 0 uso e ocupacgao previstos estdo conformes
com a legislacdo municipal de uso e ocupacédo do solo, como condicdo para
efetivar a cesséo?

e As Declaracdes de Utilidade Publica (DUPs) de areas levam em
consideracéo as legislagcbes municipais de uso e ocupacao do solo?

O tema é amplo, complexo e delicado, por envolver interesses maltiplos, estratégicos:
econémicos, sociais, ambientais e, sobretudo, jurisdicionais. Nesse sentido, a legislacdo

nacional tem favorecido interpretacdes de maltiplos matizes.

De fato, a Constituicdo prevé a competéncia da Unido em explorar os portos

maritimos, fluviais e lacustres, mas isso ndo implica que essa exploracdo prejudique a unido
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entre entes federativos e o respeito ao poder que emana do povo, preconizados no Art. 1° da
Carta Magna.

A Art. 22 define a competéncia privativa da Unido para legislar sobre o regime de

portos.

Segundo o Dicionario Brasileiro da Lingua Portuguesa, regime é: “Forma de governar,
administrar, reger ou dirigir” (MICHAELIS, 2022).

O presente artigo ndo aborda a forma como as poligonais sdo definidas, mas a maneira

como sdo administradas.

O motivo dessa preocupacado é o risco de que qualquer ampliacdo da poligonal
implique em perda da prerrogativa constitucional dos municipios em legislarem sobre o
uso e ocupacao do solo, mesmo considerando apenas terrenos da Uniéo, potencializando
ocupacdes incompativeis com o entorno, gerando novos conflitos na Relacdo Porto-
Cidade.

A Secretaria do Patrimonio da Unido (SPU) dispde de informacdes sobre a ocupacéo e
terrenos da Unido, por pessoa fisica ou juridica, independentemente da modalidade (Foro,
Concessdo Especial de Uso para Fins de Moradia - CUEM, Concessao de Direito Real de Uso
- CDRU, Cesséo, Autorizacdo de Uso etc.) (SPU, 2022).

No item “Obter Autorizacdo de Obras em Imovel da Unido” (Disponivel em:

https://sistema.patrimoniodetodos.gov.br/#/requerimentoAutorizacaoObras?servico=30.

Acesso em: 03 Abr. 2023), foi constatado que o nele disposto vale para pessoas fisicas ou

juridicas.

Caso haja remissdo de foro, ou seja, aquisicdo de terreno da Unido por pessoa fisica ou
juridica, ndo ha duavida de que a ocupacdo do solo ficara sujeita a legislagcdo urbanistica
municipal. O Governo Federal é pessoa juridica, portanto, isso também deve valer para areas
de poligonais de portos organizados, ou aquelas que o Governo Federal tenha intencdo de a

elas agregar.
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O fato da Lei Federal n° 12.815/2013 atribuir ao Governo Federal a definicdo das
poligonais de portos organizados e a gestdo dos complexos portuérios publicos ndo pode
se sobrepor ao regramento definido pela SPU para a ocupacdo de terrenos da Unido.

Né&o se pode exigir de outrem aquilo que ndo se cumpre.

O requerimento formal para solicitacdo dessa autorizagdo (Disponivel em:
https://sistema.patrimoniodetodos.gov.br/#/requerimentoAutorizacaoObras?servico=30.

Acesso em: 03 Abr. 2023), inclui informacdo sobre dados cadastrais do requerente, seja
pessoa fisica ou juridica, e apresentacdo de documentacao, com destaque para: “Comprovagdo
de prévia autorizacdo dos orgaos federais, estaduais e municipais (grifo nosso) competentes

para a realiza¢ao da obra”.

Ora, no caso especifico de areas de poligonal de portos organizados, ha dois
aspectos a analisar: o uso (zoneamento municipal) e ocupacao (o que se pode implantar)
do solo. A autorizacdo de uma obra pelo Municipio é subordinada a conformidade com
0 zoneamento da area onde se pretende construi-la. Partindo dessa premissa, em tese, a
SPU néo podera acatar o pedido do requerente, se ndo houver autorizacdo prévia do
municipio, independentemente das manifestacdes dos outros niveis de governo. Se isso
vale para particulares, também nédo vale para a propria Unido? Se a Unido ignorar
manifestacdo contraria do Municipio, e autorizar a ocupacgdo pretendida, com ou sem
utilizacdo do recurso de Declaracéo de Utilidade Publica, ndo estaria caracterizada uma

intervengdo federal no Municipio?

Sobre intervencao federal, a atual Carta Magna dispGe o seguinte:

Art. 34. A Unido ndo intervird nos Estados nem no Distrito Federal, exceto para
(grifo nosso):

[-]

IV - garantir o livre exercicio de qualquer dos Poderes nas unidades da
Federacao (grifo nosso);

[-]

VII - assegurar a observancia dos seguintes principios constitucionais (grifo
N0sso):

[.-]

¢) autonomia municipal (grifo nosso);

[...] (BRASIL, 1988)
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No caso da definicdo de areas de poligonal de portos organizados, os itens 1V e VI,
inciso “c” tém gerado conflitos, na medida em que a Unido alega ter a prerrogativa de gerir o
sistema portuario nacional, enquanto a autonomia municipal envolve a competéncia para

definir a legislacdo de uso e ocupacdo do solo.

O Art. 34, dessa forma, permite que a Unido intervenha para garantir o principio
constitucional da autonomia municipal. Mas ndo é o que tem ocorrido, no caso da definicdo

de poligonais de porto organizado, tendo o caso do Porto de Santos como referéncia.

4 POLIGONAIS DO PORTO ORGANIZADO DE SANTOS - HISTORICO RECENTE

Recordando: o Porto de Santos foi concedido a operador privado (Companhia Docas
de Santos — CDS), entre 1890 e 1980. Apos findo o prazo de concessdo, o Porto de Santos
passou a ser administrado pelo Companhia Docas do Estado de Sdo Paulo (CODESP),

empresa estatal.
Isto posto, segue o histdrico recente da Poligonal do Porto Organizados de Santos.
4.1. Poligonal de 2002

Definida pelo Decreto n°® 4.333/2002 (BRASIL, 2002), a poligonal do Porto
Organizado de Santos, ao contrario dos demais portos relacionados, nao incluiu a definicdo de

vértices com coordenadas:

Art. 22 A area do Porto Organizado de Santos, no Estado de Séo Paulo, é
constituida:

| - pelas instalagBes portuarias terrestres existentes na margem direita do
estuario formado pelas Ilhas de Sdo Vicente e de Santo Amaro, desde a
Ponta da Praia até a Alamoa e, na margem esquerda, desde as llhas de
Barnabé até a embocadura do Rio Santo Amaro, abrangendo todos os cais,
docas, pontes, piers de atracacdo e de acostagem, armazéns, patios,
edificagcBes em geral, vias internas de circulacdo rodoviéarias e ferroviérias e,
ainda, os terrenos ao longo dessas faixas marginais e em suas adjacéncias,
pertencentes a Unido, incorporados ou ndo ao patrimonio do Porto de Santos,
ou sob sua guarda e responsabilidade, incluindo-se também a Usina
Hidrelétrica de Itatinga e a faixa de dominio de suas linhas de transmiss&o;

Il - pela infra-estrutura de protecdo e acesso aquaviario, tais como areas de
fundeio, bacias de evolucgdo, canal de acesso até o paralelo 23° 54° 48"S e
areas adjacentes a este até as margens das instalacdes terrestres do
porto organizado (grifo nosso), conforme definido no inciso | deste artigo,
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existentes ou que venham a ser construidas e mantidas pela Administragdo
do Porto ou por 6rgdo do Poder Pablico.

Paragrafo Unico. A Companhia Docas do Estado de S&o Paulo -
CODESP fard a demarcacdo em planta da area definida neste artigo
(grifo nosso). (BRASIL, 2002)

O resultado dessa demarcacéo € apresentado na Figura 1.

Figura 1 — Area do Porto Organizado de Santos — 2002.

Legenda
Paralelo 239254’48"S
(o) Poligonal de 2002

-

e
e

»

Fonte: SPA (Adaptada pelo Autor).

O inciso | inclui: “[...] terrenos ao longo dessas faixas marginais e em suas
adjacéncias, pertencentes a Unido, incorporados ou ndo ao patriménio do Porto de Santos, ou
sob sua guarda e responsabilidade [...]".

O circulo tracejado na cor branca indica area da antiga pedreira que fornecia blocos
para a constru¢cdo dos primeiros trechos de cais do Porto de Santos. Essa pedreira era
interligada ao porto por meio de linha férrea, a qual foi desativada em 1961. Assim, essa
ligacdo ndo mais existia, seccionada por vias urbanas, com 0s terrenos remanescentes
murados. Observa-se que tanto o terreno circunscrito, como a faixa da antiga linha férrea
foram considerados como dentro dessa poligonal, cujo tragado foi critério exclusivo da
CODESP, conforme definido no decreto.
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4.2. Poligonal de junho/2020

A redefinigdo da Poligonal do Porto Organizado de Santos ocorreu somente em 2020.
A Prefeitura de Santos colaborou com o Governo Federal em sua elaboracgéo, disponibilizando
recursos fisicos e logicos da Fundacdo Parque Tecnoldgico de Santos, além de pessoal
técnico, de maneira a definir claramente os vértices da poligonal, eliminando a subjetividade
da Poligonal de 2002.

Durante esse processo a Prefeitura de Santos pleiteou a retirada da area da antiga

pedreira da poligonal.

A nova Poligonal foi definida pela Portaria n® 77, de 29 de junho de 2020, do
Ministério da Infraestrutura (MINFRA, 2020), correspondente a area em vermelho da Figura

2. O Paralelo 23°54°48” S é indicado apenas como referéncia a poligonal anterior.

Figura 2 — Area do Porto Organizado de Santos — 2020 (parcial).

Legenda

— Paralelo 23954'48"S *“"""\
Poligonal de 2020 -

-~

Fonte: MINFRA (Adaptada pelo Autor).
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No entanto, ao tomar conhecimento da publicagéo oficial da nova Poligonal, a PMS
constatou que, além do tragado ter sido alterado, incorporando novas areas. O Governo
Federal também havia mantido a area da antiga pedreira, porém, sem 0s terrenos
remanescentes da antiga linha férrea que a interligava ao porto, desativada deste 1961. Ao
menos, ficou ainda mais caracterizado que esse terreno ndo tem qualquer conexao direta como

a area portuaria, ao contrario de todas as demais.

Nessas circunstancias, essa area poderia, quando muito, ser caracterizada como
terminal retroalfandegado, subordinado a Receita Federal, e ndo a Autoridade Portuéria de

Santos.

Houve consulta e participacdo do Municipio na fase preliminar, mas sem efetiva

conciliacdo entre o planejamento portuario e o urbano.

Antes da definicdo oficial da Poligonal do Porto Organizado de Santos, a Prefeitura de
Santos e a Autoridade Portuaria vinham negociando um termo de acordo, visando o
compartilhamento da manuten¢do da Avenida Perimetral da Margem Direita do Porto de
Santos, nos trechos onde ha interface entre ela e vias urbanas. Era considerado o eixo da
avenida, nesses trechos, para definir as areas de intervencdo de uma e outra administracdes,
considerando servicos de: manutencdo de pavimento do sistema de drenagem e de calcadas;

paisagismo, iluminacdo publica, sinalizacdo viaria e limpeza.

A inclusdo da totalidade da Avenida Perimetral na Poligonal surpreendeu tanto a
Prefeitura de Santos quanto a propria equipe técnica da Autoridade Portuéria, que ndo tinha

condigdes para atender as demandas de imediato.
4.3. Poligonal de janeiro/2022

Ainda em 2021, a SPA apresentou, sem consulta prévia as Prefeitura de Santos e
Guaruja, uma proposta de alteracdo da Poligonal do Porto Organizado de Santos. Tal ocorreu
no evento SPA DAY 2021 (SPA, 2021), realizado em Santos/SP, em 25/08/2021. A Figura 3

mostra a proposta apresentada durante o evento.
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Figura 3 — Proposta de ampliacéo da Poligonal — SPA DAY 2021.

NOVA FRONTEIRA ) A S gv A
POTENCIAL DE DUPLICACAO DE AREA EXPANSAO ATUA w

EXPANSAO (16,2 KM?) AREATOTAL (382,8 KM®)
TERRESTRE: 6,1 KM TERRESTRE: 8,1 KM’
AQUAVIARIO: 10 KM? ITATINGA: 19,3 KM

AQUAVIARIO + FUNDEIO: 355,5 KM?

O Porto Organizado de Santos
possui 8 km’ para exploragao
de terminais

POTENCIAL E ATINGIR 14 KM
COM NOVAS AREAS

AREA DE
FUNDEIO

Fonte: SPA (2021).

Como pode ser visto, a proposta previa acréscimo de 6,1 km? de area terrestre a
Poligonal, sendo que toda essa porcao de territorio se encontra na parte continental da cidade

de Santos.

Reiterando, essa proposta foi feita sem consulta ao Municipio. A alegacdo era de que

as areas incluidas pertenciam a Unido.

Como j& visto, o Inciso 1l do Art. 2° da Lei Federal n° 12.815/2013 define area de
porto organizado como: “area delimitada por ato do Poder Executivo que compreende as
instalagdes portuarias e a infraestrutura de protecdo e de acesso ao porto organizado”. Essa
delimitacdo corresponde a poligonal. No caso, as areas incorporadas, mesmo sendo da Unido,

ndo se enquadram na defini¢do do inciso, mas como destinadas & expanséo territorial.
Assim sendo, ndo se pode administrar aquilo que ainda ndo existe.

Por serem da Unido, ndo implicam em desapropriacdo, porém, a SPU demanda

anuéncia prévia do Municipio, para verificar se a ocupacdo prevista € compativel com a
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legislagdo municipal de uso e ocupacdo do solo, o que ndo foi feito. Isto porque a &rea
continental de Santos também dispde de legislacdo de uso e ocupacdo do solo, a Lei
Complementar n°® 729/2011. Parte do mapa relativo a essa lei € apresentada na Figura 4, com
destaque para as Zonas Portuarias e Retroportuarias (ZPR). E mesmo que haja
compatibilidade, tanto no caso de &reas privadas como da Unido, pode haver necessidade de
Declaracdo de Utilidade Publica (DUP), caso a area considerada esteja no ambito da Lei
Federal n°® 11.428/2006 (“Lei da Mata Atlantica™).

Figura 4 — Excerto do zoneamento da area continental de Santos.

© zPR-Zona Portudria e Retroportudria

O ZU | - Zona Urbanal

O ZSU Il - Zona de Suporte Urbano Il

(@) ZU Il - Zona Urbana Il (Parque Tecnoldgico)

Fonte: PMS.

As ZPRs ja preveem esse tipo de atividades, além de indlstrias e plataformas
logisticas. Mas, a incorporacéo de areas a poligonal potencializa, pelo historico anteriormente
relatado, que o Governo Federal poderd ali dispor atividades indesejaveis, de parte do
Municipio.

Ha& que se acrescentar que parte das areas previstas na proposta de expansdo feita pela

SPA, era em Zonas de Preservagéo, assim definidas na LC n° 729/2011:

Art. 15. A Zona de Preservacdo — ZP é formada pelas &reas caracterizadas por
abrigar ecossistemas do complexo florestal atlantico, nas quais as formacgdes naturais
permaneceram intactas ou apresentem pequena ou minima intervencao humana.
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Paragrafo Gnico. Nesta Zona, de preservacdo de vida silvestre, além da protecdo
dos ecossistemas, serdo protegidos 0s recursos genéticos, as populagdes tradicionais
e 0 ambiente natural, com incentivo a educagdo, a pesquisa, a0 uso técnico e
cientifico. (PMS, 2011)

O entendimento da SPA continuou desconsiderando a legislacdo urbanistica
municipal, culminando com a publicacdo da Portaria n°® 66, de 18 de janeiro de 2022
(MINFRA, 2022), que redefiniu a Poligonal do Porto Organizado de Santos.

Essa nova poligonal e apresentada na Figura 5.

Figura 5 — Poligonal do Porto Organizado de Santos de janeiro/2022.

Fonte: MINFRA (2022).

Comparando a versdo aprovada com a proposta apresentada no SPA DAY 2021, com

énfase nas areas insular e continental de Santos, temos a Figura 6.
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Figura 6 — Comparacdo entre a Poligonal proposta no SPA DAY 2021 e a definida pela
Portaria n°® 66/2022, do Minfra.

SPA DAY 2021

Fonte: SPA/MINFRA (2022, adaptada pelo Autor).

Como pode ser visto, a area foi, inclusive, ampliada na area continental de Santos,

uma vez mais, sem consulta ao Municipio.

Aos questionamentos dos municipios de Santos e Guaruja, também se somaram os de
Terminais de Uso Privado, cuja eventual expansdo seria limitada pela nova configuracdo da

Poligonal.
4.4. Poligonal de outubro/2022

Em funcdo desses questionamentos, 0 Governo Federal fez nova revisdo da Poligonal
do Porto Organizado de Santos, porém, desta vez, mediante consulta publica prévia, aberta em
23/08/2022 e encerrada em 01/09/2022 (MINFRA, 2022). O material incluia: Memorial
Descritivo da Area do Porto Organizado (APO); planta da APO; e a Nota Técnica n°
25/2022/CGPI-SNPTA/CGGI-SNPTA/DGMP/SNPTA.

A Nota Técnica n® 25/2022 trouxe uma importante inovacdo, convergente com as

reivindicagdes do Municipio, ao mencionar o disposto no Despacho n°® 10/2022/SNPTA,
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segundo o qual o Secretario Nacional de Portos e Transportes Aquaviérios, ao solicitar a

instauracdo de procedimento tendente & revisdo da area da Poligonal do Porto Organizado de

Santos, enfatizou:

Cumpre destacar, preliminarmente, que doravante somente levaremos a efeito
alterac6es nas poligonais e nos Planos de Desenvolvimento e Zoneamento - PDZ
dos portos organizados, mediante prévio procedimento de consulta publica
(grifo nosso), para o qué, deveremos ajustar nossos procedimentos e instrumentos
normativos no sentido de contemplar tal condi¢do, visando sobretudo evitar
questionamentos a exemplo daqueles formulados por empresas que se sentiram
prejudicadas com a alteragdo ocorrida de forma unilateral no curso do procedimento
de desestatizacdo do porto de Santos.

Ao promover a alteragdo no procedimento, passaremos, a meu juizo, a observar
as melhores préaticas de governanca e transparéncia (grifo nosso). Cabe
esclarecer, por oportuno, que referida demanda é proveniente do Gabinete do
Ministro da Infraestrutura, sendo certo que se encontra devidamente aderente com a
nossa linha de pensamento. Desta forma, solicito que sejam envidados esfor¢os no
sentido de adaptar o texto dos normativos carecedores de ajuste. (MINFRA, 2022)

A adocdo de consulta publica prévia nos casos de alteraces de poligonais e PDZs vem

se somar a recomendacao idéntica aos Planos Mestres, feita no Acérdédo n°® 778/2016 — TCU —

Plenario (TCU, 2016). Ele se referiu ao processo de elaboracdo do Plano Mestre do Porto de

Santos, como vinha sendo desenvolvido até o ano de 2015.

A auditoria que embasou esse Acordao justificou:

255. Portanto, a forma como foi tratada a relacdo Porto-Cidade no atual processo
de elaboragdo do Plano Mestre do Porto de Santos, sem levar em considerac¢do 0s
planos dos municipios afetados pelo porto e sem possibilitar a participacdo efetiva
dos municipios no processo, pode trazer diversos efeitos nocivos ao planejamento
portuario, como por exemplo:

. risco de futura judicializag8o, dificultando a implementacéo do planejamento;
. desconsideracdo de areas previstas no zoneamento do municipio como
alternativas de expansdo do porto no Plano Mestre;

. baixa participacdo dos municipios no processo de elaboracdo do Plano
Mestre;

. definicdo de diretrizes de um plano mestre que ndo refletem a realidade local
podem distorcer o planejamento de investimentos das empresas atuantes do porto; e
. diminuicdo da percepgdo de legitimidade do plano pela comunidade local.
(TCU, 2016)

A recomendacéo, nesse sentido, foi bastante objetiva e coerente:

257. Por todo exposto, a equipe de auditoria prop8e recomendar a SEP/PR
gue promova as alteracdes necessarias para que a relacdo Porto-Cidade seja
considerada estratégica e tratada desde o inicio do planejamento dos complexos
portudrios, com a efetiva compatibilizacdo do planejamento portuario com os
planos de desenvolvimento urbano dos municipios, assim como crie
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mecanismos institucionais que permitam e facilitem a efetiva participacdo dos
municipios no processo de elaboragéo dos planos mestres dos portos publicos
(grifo original). (TCU, 2016)

O Voto do Ministro Relator também o foi, ao mencionar a conclusdo dos auditores
sobre a importancia dos municipios e da Rela¢do Porto-Cidade no processo de elaboracdo de

planos:

17.  Como resultado do cotejo, os auditores do TCU concluiram ser
necessario assegurar a participacdo da comunidade portuaria, da
sociedade e dos municipios no processo de elaboracdo dos planos
mestres, bem assim considerar a relagdo Porto-Cidade como aspecto
estratégico do planejamento portudrio (grifo nosso). (TCU, 2016)

E 0 AcOrdao referendou esse voto, determinando que o Governo Federal:

9.3.4. promova as alteracGes necessarias para que a relagdo
Porto-Cidade seja considerada estratégica e tratada desde o inicio do
planejamento dos complexos portuarios, com a efetiva
compatibilizacdo do planejamento portuario com os planos de
desenvolvimento urbano dos municipios, assim como crie mecanismos
institucionais que permitam e facilitem a efetiva participacdo dos
municipios no processo de elaboragdo dos planos mestres dos portos
publicos (grifo nosso); (TCU, 2016)

Alias, isso deve ser regra e ndo uma decisdo de governo; e ndo apenas uma consulta
para cumprir formalidades legais, mas efetivamente uma construcdo participativa, proativa e
colaborativa.

Voltando & revisdo da poligonal, a Nota Técnica n° 25/2022 avaliou as solicita¢Bes de
alteracdes indicadas pela SNPTA, e assim se manifestou, no que se refere a areas terrestres

nas porc¢des insular e continental de Santos:

4.9.4. (iv) Ajuste em area que pertence a instalagGes privadas na regido da Alemoa
em razdo de registro equivocado da SPU:

4.9.4.1. Segundo o Despacho n® 10/2022/SNPTA, a érea referente ao "ANEXO 090
- Areas lindeiras ao 'Terreno na Alemoa - parte 1" é uma instalagio privada e foi
incluida na poligonal em razdo de registro equivocado da SPU (grifo nosso).
(MINFRA, 2022-1)

Embora ndo seja objeto de artigo, também era de conhecimento da PMS que a area 4
da Figura 7, embora inserida dentro dos limites da Poligonal do Porto Organizado de Santos
desde o Decreto Federal n® 4.333/2002 (BRASIL, 2022), e mantida nas portarias editadas pelo
Minfra que o sucederam (MINFRA 2020 e 2022), havia sido destinada pela SPU a Justica
Federal, mediante Termo de Entrega. Dai a retirada dessa &rea da Poligonal.
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A decisdo de retirar essa area da Poligonal é emblematica, na medida em que mostra
que um impasse entre poderes constitucionais (Executivo e Judiciario), houve compreensao

de que um instrumento formal (um Termo de Entrega) foi determinante para a deciséo.

No caso entre niveis diferentes de governo (federal e municipal), a atribuicdo
constitucional dos municipios em legislar sobre o0 uso de seu territorio tem sido preterida em
favor da prerrogativa da Unido, também prevista na Carta Magna, em gerir 0 sistema
portuério nacional. Num caso como no outro, a definicdo da &rea das poligonais tem sido
determinante nesse que pode ser considerado um conflito jurisdicional, sujeito, como ja visto,

a interpretacdes geralmente favoraveis ao Governo Federal, ignorando aspectos locais.

A érea 3 da Figura 7 foi retirada para propiciar ajuste em tracado de linha férrea que
permitira acesso a futuro Terminal de Uso Privado. Parte dessa area também foi retirada, por

conveniéncia da SNTPA, como sera visto mais adiante.

Quanto a area 1 da Figura 7, a Nota Técnica afirma que, embora tenham sido

identificados registros comprobatdrios de que as areas sdo de propriedade da Unido:

4.9.7.3. Nesse sentido, a decisdo de retirar a area da poligonal tem relagdo direta
com a conveniéncia e oportunidade do poder publico em destinar determinada area
para a exploracdo portuéria ou ndo, 0 que ultrapassa a competéncia desta setorial
técnica. (MINFRA, 2022-1)

E importante notar a mencdo feita pela Nota Técnica n° 25 ao Parecer n.
00158/2015/ASJUR/SEP/CGU/AGU, no que se refere a &rea as areas 1 e 3 da Figura 7:

49.13. Nesse  sentido, conforme  destacado no Parecer n.°
00158/2015/ASJUR/SEP/CGU/AGU, "a inclusdo ou exclusdo de &reas dentro do
porto organizado tem relacdo direta com a conveniéncia e oportunidade do
poder publico em destinar determinada area para a exploragdo portuéria ou
ndo. Se a area estd dentro dos limites do porto organizado e ndo possui, nem
possuird segundo o planejamento setorial, destinacdo portuéria, a recomendacao €
que a mesma seja excluida da poligonal”. (MINFRA, 2022-1)

Essa manifestacdo preocupa, na medida em que pressupde que a Unido pode incluir
areas de forma discricionaria. A preocupacdo decorre do argumento que tem sido alegado
pelo Minfra, com recorrente suporte do STF e TCU, segundo o qual, em area de porto
organizado, cabe ao Poder Concedente definir o tipo de atividade a ser desenvolvida. Nesse

caso, estaria confirmada mais uma vez a tese de que areas de porto organizado sdo tratadas
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como territorio federal, com sua expansdo podendo ser considerada como uma intervengdo em

territério municipal.

Figura 7 — Proposta de alteracdo da Poligonal do Porto Organizado de Santos — outubro/2022.

Legenda
@ Areas matidas na poligonal
@ Aress retiradas da poligonal

NOTA TECNICA 25/2022

Fonte: MINFRA (2022-1, adaptada pelo Autor).

A retirada da area 1 da Figura 7 também foi decorrente de questionamentos de
Terminais de Uso Privado existentes ou em estudo, expressos durante a consulta publica., que
consideram essa expansdo da Poligonal (area greenfield inicialmente prevista como parte do
processo desestatizacdo da Autoridade Portuéria de Santos) um potencial limitador a eventual
ampliacéo de seus empreendimentos.

O fato é que, a retirada dessa area da poligonal e, consequentemente, do processo de
desestatizacdo da Autoridade Portuéria de Santos, coincidiu com a inclusdo da futura licitacéo
dos terminais STS 10 (contéineres) e STS 53 (granéis sélidos) do Porto de Santos.

Em resumo, consultada pelo Minfra sobre as alteragdes propostas, a Prefeitura de
Santos, que ja havia alertado a SPA sobre potenciais problemas desde que havia tomado
conhecimento da apresentacdo feita no SPA DAY 2021 (SPA, 2021), ndo fez objecdes a
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nenhuma. A Unica ressalva foi que a area da antiga pedreira foi mantida (area destacada pelo
circulo tracejado branco).

Assim, em 07 de outubro de 2022, menos de dez meses depois da definicdo anterior, 0
Minfra, por meio da Portaria n® 1.366/2022 redefiniu a Poligonal do Porto Organizado de
Santos, que passou a ter a conformacdo da Figura 8, considerando especificamente seu
tracado em &reas do Municipio de Santos.

Figura 8 — Poligonal do Porto Organizado de Santos — Outubro/2022.

Fonte: MINFRA (2022-2, adaptada pelo Autor).

O terreno da antiga pedreira permanece uma espécie de “n6 gordio” e, a julgar pelo
tratamento que o Governo Federal vem dando ao tema, com a “espada de Alexandre”, em vez
de corta-lo, parece defender os interesses da Unido.

O Governo Federal tem definido as poligonais de portos organizados de forma
unilateral, inicialmente por Decreto do Poder Executivo e, mais recentemente, mediante
Portarias Ministeriais. A expansdo das poligonais tem sido considerada condicionante para
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qualquer ocupacéo portuéria, e o instrumento da Declaracdo de Utilidade Publica (DUP) é um
recurso considerado facilitador desse processo, sendo a area da Unido, de ente federado ou
privado. Mas, tanto uma como outra solucdo, consideradas como prerrogativas do Governo
Federal, implicam, de fato, na supressao de territorio municipal, ainda mais quando o tipo de
ocupacdo pretendido conflita com a legislacdo urbanistica dos municipios. Isso vale para
qualquer cidade portuéria, potencializando conflitos que afetam negativamente a Relacdo
Porto-Cidade.

Né&o consta que tais atitudes sejam consideradas como boas praticas.

Também é importante lembrar que, segundo a SPU, mesmo areas da Unido, quando
pessoa fisica ou juridica (a Unido o €) pleiteia seu uso, devem ser submetidas a prévia

anuéncia dos municipios.

Dai ser possivel depreender que as areas de poligonais de portos organizados, na
forma como vem sendo concebidas e geridas, sdo consideradas territério federal, porém, sem
0s pré-requisitos constitucionais exigidos, quais sejam: mediante aprovacdo da populacdo
diretamente interessada, através de plebiscito (e ndo de portarias ministeriais ou decretos do
Poder Executivo); e do Congresso Nacional, por lei complementar, como estabelece o Art. 18,
§ 3° da Carta Magna de 1988.

Assim, sua expansdo ou ocupacdo com atividades incompativeis com 0s us0S
permitidos pela legislagdo urbanistica municipal podem ser caracterizados como espécie de
intervengdo do Governo Federal nos municipios. O fato disso ocorrer somente apds a

expanséo oficial da poligonal, reforca essa tese.

5 CONSIDERACOES FINAIS

A definicdo de areas de poligonais tém sido objeto de interpretacdes e judicializaces,

como relatado no presente artigo.

O Governo Federal tem alegado que a Medida Cautelar concedida a seu favor, pelo
STF, relativa a ADPF n° 316/2014 (STF, 2014) - cujo mérito ainda ndo foi julgado em

plenario, até a data de producao deste artigo - garante que a definicdo das atividades a serem
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desenvolvidas na éarea de poligonais de portos organizados sdo prerrogativa do Poder
Concedente, a Unido, em razdo do disposto na Lei Federal n°® 12.815/2013. No entanto, tal
medida ¢ justificada pela area em questdo estar em Zona Portuaria, segundo a legislacdo de
uso e ocupacéo do solo da cidade de Santos. Assim sendo, esse entendimento ndo pode ser
estendido a &reas ndo gravadas como zonas portudrias pelo Municipio, a menos que a

legislacdo seja previamente adequada a esse fim.

Afora essa condicao, esse entendimento contraria o disposto no Estatuto da Cidade, as

exigéncias da Secretaria de Patrimodnio da Unido e a propria Constituicdo Federal.

A legislacdo urbanistica municipal define o uso e a ocupacdo do solo. Assim, a
ocupacdo de areas dentro das poligonais de portos organizados deve ser compativel com a
legislagdo municipal. Para tanto, o ideal é que o sejam avaliados os impactos e riscos dessa

ocupacdo em relacdo ao em torno, ainda mais quando urbano.

Com base nesse entendimento, caso a Prefeitura retire areas da Zona Portuéria
definida em sua legislacdo de uso e ocupacéo do solo, o Poder Concedente ndo poderia

definir ocupacGes incompativeis.

Considerando as varias interpretacfes anteriormente relacionadas, o0 cenario
permanece complexo, reforcado pela inclusdo de areas na Poligonal, em janeiro/2022,

suprimidas em outubro do mesmo ano.

Nesse caso, especificamente, cabe destacar fala do Secretario Nacional de Portos e
Transportes Aquaviarios, Mario Povia, no evento da American Association of Port
Authorities (AAPA), realizado em Santos/SP, em 28/11/2022, segundo a qual, é preciso
pensar além da poligonal. Ou seja, a expansdo das atividades portuérias e correlatas néo
implica necessariamente da inclusdo de novas areas na poligonal. Pelo contrério,
considerando a burocracia estatal e os tramites inerentes a legislacdo de licitagdes, é agregar
mais impedancias ao processo. O ideal é que haja conjuncdo entre todos os niveis de
governo, iniciativa privada e comunidade no planejamento e implantacdo de planos e

projetos.
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Em suma, tudo isso pode ser superado se o planejamento urbano portuario for
feito de forma conjunta, pois as atividades portuérias e correlatas sdo estratégicas em todos

0s niveis de governo.

Afinal, se coexisténcia é fato, sendo impossivel dissociar cidade e porto, néo
importando qual surgiu primeiro, a sinergia entre esses entes é indispensavel, por sua
importancia estratégica. Assim, o aprimoramento e efetiva consolidacdo de uma Relagéo
Porto-Cidade harmoénica é basilar para o desenvolvimento sustentavel local, regional e

nacional.
Cabe reiterar as seguintes perguntas:

. Caso o0 municipio venha a alterar a legislacdo de uso e ocupacéo do solo,
retirando &reas de zonas portuarias, em funcéo do tipo de ocupacao existente ser
prejudicial ao ambiente urbano, prevalecera o direito do Governo Federal
manter ocupacdes incompativeis com o0 novo uso permitido?

o O Governo Federal pode expandir a area da poligonal, seja em areas da
Unido ou desapropriadas, em areas incompativeis com a legislacdo municipal de
uso e ocupacdo do solo? Em caso positivo, isso ndo constituird invasdo do
Governo Federal na competéncia do Municipio de realizar o ordenamento
territorial? Isso ndo caracteriza uma intervencgao federal?

o A competéncia privativa do Governo Federal quanto ao regime de portos,
sendo estes circunscritos as areas de poligonais, as torna territorio federais,
mesmo sem que ocorra plebiscito e lei complementar, como previsto na
Constituicdo Federal?

Por tudo o aqui exposto, é possivel constatar que a legislacdo nacional permite
interpretagdes, 0 que explica o atual quadro de instabilidade juridica e regulatdria no Pais, que
vai bem além da mera suposi¢do ou percepcdo. Esse contexto tem resultado em constantes
judicializacdes de processos, com impactos negativos no desenvolvimento do Brasil, por mais
sustentaveis que sejam os empreendimentos propostos. O resultado é a falta de atratividade a
investimentos da iniciativa privada, que poderiam gerar mais e melhores empregos, redugéo
da dependéncia externa e aumento da competitividade de produtos nacionais no comércio
internacional, além de gerar tributos e compensacdes financeiras que viabilizariam programas
sociais, inclusive habitacionais, e recursos para assegurar a recuperacdo e preservagao

ambiental de areas hoje desprotegidas.
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