Os distintos e indistintos meios
para viabilizar terminais de uso
privativo no Porto de Santos

The distinct and indistinct ways to implement
private terminals in the Port of Santos

Resumo

No Brasil, o Estado sempre criou condigdes favora-
veis para garantir a participagdo do setor privado
nas transformacdes do espaco urbano, em especial
em obras de infraestrutura de transporte e logisti-
ca. Neste texto, buscamos discutir as disputas pela
terra publica e, também, pelo modelo de gestdo
portudria, no contexto da expansdo econdmica nas
primeiras décadas do século XXI. Ao delimitarmos o
porto de Santos como nosso recorte territorial de
analise, buscamos precisar os elementos, atores,
agentes e conflitos de interesses presentes nessa
disputa, bem como a forma pela qual eles se arti-
culam em diferentes escalas. A abordagem transes-
calar aqui adotada como estratégica metodoldgica
ancorou-se em relagdes de continuas aproxima-
¢Oes entre fundamentagdo tedrica e imersdo empi-
rica. Nesse debate, a fungdo social da terra publica,
com oscilagdes ao seu papel ambiental e econdmi-
co, ganha centralidade.
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Abstract

In Brazil, the State has always created good
conditions to guarantee the private sector’s
participation in the transformations of the
urban space, especially in transport and logistics
infrastructure works. In this article, we seek to
discuss the disputes over public land and, also,
over the port management model, in the context
of the economic expansion at the beginning of the
21st century. By delimiting the Port of Santos as
our territory of analysis, we aim to investigate the
elements, players, agents and conflicts of interest
present in the dispute, and how they articulate in
different scales. The trans-scale approach adopted
here as a methodological strategy was grounded
on relations of continuous approximations between
theoretical framework and empirical immersion. In
this debate, the social function of public land, with
oscillations in its environmental and economic role,
gains centrality.
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Introducao

No Brasil, o Estado garantiu o envolvimento
do setor privado, tanto estrangeiro como na-
cional, em obras de infraestrutura logistica,
do setor de transportes, na promogado de ha-
bitagdo, entre outras (Seabra, 2015; Bonduki,
1998; Moreira, 2018). A relagdo entre Estado
e setor privado sempre esteve presente nas
transformagdes do espago urbano, e a “dis-
ponibilizagdo” de terras publicas pelo Estado
e sua apropriagao pelo setor privado, muitas
vezes, foram realizadas de forma indevida.
Neste artigo, interessa-nos debater os distin-
tos mecanismos pelos quais o setor privado
buscou viabilizar empreendimentos portuarios
de grande monta, em terras publicas federais,
no contexto de forte pressao pela expansdo da
atividade logistica durante o periodo do “mila-
grinho brasileiro”! experimentado pelo Pais na
primeira década do século XXI.

A importancia estratégica da regido do
Porto de Santos, nosso objeto de andlise, para
a economia do Pais ganhou maior relevancia,
tendo em vista a exploragdo de petrdleo nas
camadas do pré-sal e a ampliacdo da atividade
portudria atendendo as demandas do comér-
cio exterior e do “efeito China”. Mas, conside-
rando a iminente saturagdo do porto publico,
observou-se a incursdo do capital estrangeiro,
abrindo uma nova frente para realizagdo do ca-
pital excedente, disponivel no mercado finan-
ceiro internacional. Neste artigo, buscamos
analisar tal movimento, que almejava a imple-
mentacdo de greenfields projects® nas areas
situadas ao fundo do estudrio de Santos (canal
Piacaguera), fora do chamado porto organiza-
do® - sendo a maioria, areas de propriedade
da Unido. Diferentemente dos terminais pu-
blicos arrendados dentro do porto organizado,
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para execucdo das modernas instalagdes dos
novos terminais portuarios de uso privativo
(TUPs), seriam necessarias enormes interven-
¢0es no mar e na terra.

Como resultado deste trabalho, obser-
vou-se que, por meio de uma verdadeira “ma-
nobra de flanco”,* foi sendo construida uma
acdo, possivelmente coordenada, de diferentes
atores em diversas frentes dentro das estrutu-
ras burocraticas e de poder politico, nos dife-
rentes niveis de governo, que tinha como ob-
jetivo enfraquecer o modelo de landlord port
(em que privado é concessionario de terminais
publicos) e emplacar o modelo dos TUPs. Pa-
ra isso, foi necessario alterar as diretrizes e
a legislacdo do setor portudrio; transformar
areas de preserva¢do ambiental em areas de
expansao portuaria (modificando a Lei de Uso
e Ocupacdo do Solo municipal e o Zoneamento
Econdmico e Ecoldgico — ZEE) da Baixada San-
tista); garantir aprovagdes e licenciamentos
ambientais em diferentes niveis federativos;
e, principalmente, assegurar o dominio das
terras publicas, no caso, federais — ndo sé co-
mo suporte material para construcdo de novas
instalagdes portuarias, mas como instrumento
de garantia, tanto das a¢des compensatdrias
decorrentes do processo de licenciamento am-
biental, como para alavancar financiamentos
publicos e privados necessarios.

A abordagem transescalar, aqui adotada
como estratégica metodoldgica, ancorou-se
em relagOes de continuas aproximacdes, em
diferentes escalas, entre fundamentagdo ted-
rica e investigagdo e imersdo empirica — sendo,
também, aderente a multiplas frentes analiti-
cas que perpassaram a leitura de processos ad-
ministrativos, de legislacdes e demais normas
nas trés esferas federativas e de reportagens
jornalisticas e a realizagdo de entrevistas.
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Para além do porto organizado
de Santos, rumo as margens
do canal Piacaguera

Os anos 1990 foram marcados pela desregu-
lamentacdo e privatizagdo de servigos estraté-
gicos e pela abertura dos mercados nacionais
sem que politicas compensatdrias industriais,
espaciais e tecnoldgicas fossem propostas. Se-
gundo Klink (2013), o sucesso do Plano Real
garantiu a estabilizagdo da taxa de juros e, por
consequéncia, a sustentacdo de um ambiente
favordvel aos negdcios. Isso foi condicdo para
a entrada do capital internacional na economia
brasileira, reforcada pela agenda de desregula-
mentacdo financeira e pela vigéncia de uma ta-
xa de juros extremamente alta, que servia para
ancorar a sobrevalorizagdo cambial.

A insercdo do Brasil na légica da eco-
nomia global, por sua vez, deu-se a partir da
“reprimarizacdo” da economia (Pinto, 2013),
em fungdo do predominio da exportagdo de
bens primarios, de baixo valor agregado, e do
aniquilamento de boa parte do seu parque in-
dustrial, enquanto aos paises centrais caberia
o controle da criacdo e da producdo de alta
tecnologia. Apesar da adogdo de medidas “or-
todoxas” neoliberais na macroeconomia, se-
gundo Klink (2013), o langamento pelo gover-
no federal do programa “Eixos Nacionais para
a Integracdo e Desenvolvimento” (que norteou
os consecutivos planos plurianuais “Brasil em
Acdo”, de 1996/1999, e “Avanca Brasil”, de
2000/2003) pretendia uma reinsergdo parcial
do Estado. Ainda conforme o autor, os pro-
gramas nao necessariamente visavam a corri-
gir distor¢Oes e instabilidades desencadeadas
pela prépria trajetodria neoliberal dos anos
1990, mas sim aproveitar o interesse do capital
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internacional nessa nova conjuntura de aber-
tura da economia brasileira. Tal estratégia que
tinha como propdsito conectar, através de cor-
redores logisticos e informacionais, economias
regionais competitivas (principalmente o agro-
negdcio, a minerac¢do e a siderurgia, e demais
setores afins) com os principais centros de co-
mando e controle, localizados dentro e fora do
Pais, reforgou ainda mais uma tendéncia con-
centradora de ativos, infraestruturas e renda.

O Estado deixou de se responsabilizar
diretamente pelos investimentos, mas con-
tinuou igualmente servindo a interesses de
setores privados, agora através de diferen-
tes formas de incentivo para atrair capitais
nacionais e internacionais que estivessem
potencialmente interessados em participar
de processos de privatizacdo de setores estra-
tégicos da economia. A exemplo do modelo
proposto ao setor portuario pela Lei de Mo-
dernizagdo dos Portos, em 1993, que previu a
privatizacdao das Companhias Docas nos esta-
dos e um novo regime de concessao de termi-
nais portuarios e de regulacdo da mao de obra
dentro do porto organizado.

Até os anos 2000, entretanto, ainda que
0 governo tivesse intentado atrair capitais na-
cional e internacional, ndo havia se conforma-
do um ambiente suficientemente adequado e
atrativo para induzir vultuosos investimentos
privados e, assim, viabilizar empreendimentos
portudrios de grande relevancia. Nem mes-
mo, no Porto de Santos, principal corredor de
exportacdo do Pafs, responsavel por cerca de
25% do total das exportagdes (Codesp, 2016).

Entre 2002 e 2006, a movimentagdo de
carga no Porto de Santos cresceu cerca de 43%
em peso, passando de 53 milhdes para mais
de 76 milhdes de toneladas, acompanhan-
do a tendéncia mundial de “conteinerizagdo”
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(Gongalves e Nunes, 2007, p. 257). Antes dis-
so, porém, a Codesp® j4 alertava para o fato de
que o corredor de exportacdo mais importante
do Brasil poderia entrar em colapso em 2006,
caso ndo houvesse investimentos substanciais,
pois a infraestrutura existente naquele mo-
mento sé permitiria a operagdo de, no maxi-
mo, 70 milhdes de toneladas (ibid., p. 260).
Mesmo com deficiéncias e gargalos operacio-
nais, a movimentac¢do do Porto continuou re-
gistrando recordes até o ano de 2015. Tendén-
cia que ndo foi abalada, nem mesmo em meio
a crise internacional de 2008.

O crescimento da atividade portudria,
como mencionado, estava intrinsecamente li-
gado ao aumento do mercado externo e ser-
viu para consolidar as diretrizes que ja vinham
sendo desenhadas no bojo dos programas de
investimentos do governo FHC. Mas foi du-
rante o governo Lula que esse processo ga-
nhou dimensdes exponenciais em fung¢do do
“efeito China” (Pinto, 2013). A forte expansao
da economia chinesa provocou transforma-
¢Oes importantes na divisdo internacional da
producdo e do trabalho. A China figurou-se, a
partir dos anos 2000, como um enorme mer-
cado consumidor de commodities (petrdleo,
minerais e produtos agricolas, como soja, mi-
Iho, carne, entre outros) importadas de paises
da Asia, Africa e América Latina, entre eles, o
Brasil. Intensificando, assim, o processo de “re-
primarizacdao” do Pais que havia sido iniciado
nos anos de 1990.°

Outros fatores também contribuiram
para o aumento da demanda da atividade
portuaria em Santos, como a necessaria insta-
lacdo de infraestrutura de apoio a exploragdo
dos campos de petréleo e gas, recém-desco-
bertos sob a camada do pré-sal na Bacia de
Santos. Diante desse cenario e das previsdes
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de crescimento futuro, era imprescindivel
atentar-se ao fato de que, caso o Porto de San-
tos mantivesse esse ritmo de crescimento, ao
final de 2010, seria necessario dobrar sua ca-
pacidade operacional.’

Segundo José Di Bella, entdo diretor pre-
sidente da Codesp em 2008, o porto publico,
mesmo sendo utilizado de forma competitiva
e contando com novos terminais em execugao,
como o Brasil Terminal Portudrio (BTP)® e o Ter-
minal de Granel Liquido da Stolthaven Santos,’
ja contava “[...] com cerca de 79% do seu espa-
¢o, operando praticamente no limite de possi-
bilidade de crescimento” (Di Bella, 2008, p. 9).

Dentro dos limites do porto organizado,
a margem direita da fragdo insular do munici-
pio de Santos estava tomada por instalagdes
portudrias e, na margem esquerda, as areas
que potencialmente poderiam receber ins-
talacdo de novos terminais se encontravam
ocupadas por assentamentos precarios (o
Sitio Concei¢dozinha e o complexo Prainha,
ambos situados no Guaruja). Essas areas es-
tariam disponiveis somente em médio prazo,
sob a condicdo da conclusdo do processo de
urbanizagdo e regularizagdo fundiaria, bem
como do reassentamento de cerca de 1.962
familias. Na época, a prefeitura municipal de
Guaruja dispunha de recursos do Programa de
Aceleracdo do Crescimento (PAC) do governo
federal para financiar o Projeto Favela-Porto-
-Cidade, no qual estavam incluidos projetos e
obras do empreendimento habitacional Par-
que da Montanha, no qual tais familias deve-
riam ser realocadas.

Diante dessa conjuntura, as margens
situadas ao fundo do estudrio de Santos, fora
do porto organizado e ndo urbanizadas, mais
precisamente as margens do canal Piagaguera,
apresentaram-se como o territorio em disputa
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para a imprescindivel e inadidvel expansao
portuaria. Nesse momento, entretanto, esta
ndo seria a Unica contenda em jogo. Estaria
em disputa, também, o modelo portudrio a
ser emplacado nesse territdrio “virgem” a ser
explorado e capitaneado pelo setor privado.
Uma disputa entre diferentes grupos econo-
micos, que, pela sua agdo, enredaram-se nas
teias burocraticas e politicas da relagdo com
o Estado. Trata-se de um jogo que se estabe-
leceu internamente ao Estado, caracterizado
por sua heterogeneidade e fragmentacdo, in-
tra e entre os diferentes niveis federativos. E,
em meio a “queda de brago”, o acesso a terra
publica da Unido entrou como fiel da balanga,
com poder de influenciar o resultado desse in-
trincado e belicoso jogo.

O Projeto Barnabé-Bagres

O projeto Barnabé-Bagres foi desenvolvido em
1999 pela empresa DTA Engenharia, a partir de
contrato decorrente do edital publico proposto
pela Codesp em 1998, que tinha como objeti-
vo estabelecer as “diretrizes de ocupagdo do
Largo de Santa Rita, Ilha de Barnabé, Bagres
e dreas adjacentes” (Di Bella, 2008, p. 9). Tra-
tava-se de um estudo de viabilidade técnica,
econdmica, ambiental e de engenharia basica
para o terminal portudrio Barnabé-Bagres,
um empreendimento de grande porte, pelo
qual o Porto avangaria sobre areas ambien-
talmente sensiveis, ainda ndo ocupadas pela
atividade portudria, e que demandaria vultuo-
S0S recursos.

Ao longo da ultima década, o projeto
ndo saiu do papel, mas esteve sempre pre-
sente na agenda portudria como o principal
projeto de expansdo do Porto de Santos. Sem
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duvida seria necessdrio, para a efetivagao de
tal empreendimento, uma atuac¢do devida-
mente coordenada e planejada de investimen-
tos do poder publico e da iniciativa privada.
Em 2008, entretanto, visando a efetiva-
¢do desse projeto, e considerando os limites
do porto organizado estabelecidos pelo decre-
to federal n. 4.333 de 2002, a Codesp solicitou
a Agéncia Nacional de Transportes Aquavidrios
(Antaq) a ampliacdo de seus limites, preven-
do a incorporagdo da Ilha de Bagres e dreas
adjacentes. Naquele mesmo ano, foi firmado
termo de parceria entre a Codesp e a empre-
sa Santos-Brasil, ja arrendataria do Terminal

),*? para elaboracio de

de Contéineres (Tecon
estudo de viabilidade pormenorizado para im-
plantagdo do Complexo Barnabé-Bagres. Nessa
oportunidade, buscando dar maior agilidade a
conclusdo dos estudos, a prefeitura de Santos
anunciou sua participacdo na elaboragdo do
projeto junto a Santos-Brasil, embora outras
trés arrendatarias de bergos publicos tivessem
divulgado interesse na elaboragdo dos projetos

para tal complexo portudrio.™*

TUPs ou ndo TUPs: 0 modelo
portuario em disputa

Ocorre que, em 2008, as negocia¢cdes em tor-
no da ampliacdo dos limites do porto organi-
zado de Santos, que passavam por articulagdes
para concretizar o projeto Barnabé-Bagres,
sairam do plano local e entraram no bojo de
discussdes de espectro mais amplo sobre a
regulagdo da atividade portuaria, centradas
em Brasilia. Em tais discussdes, os Terminais
Portuarios de Uso Privativo (TUPs) figuravam
como elemento central na disputa a respeito
de qual modelo deveria orientar a expansdo
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da atividade portudria no Pais. Tratava-se de
um embate ndo sé entre projetos, mas entre
interesses de diversos grupos econémicos, que
afetaria diretamente a forma pela qual se daria
o futuro do Porto de Santos.

Isso porque um conjunto de agentes
privados, em fungdo do crescimento das ex-
portacOes e da atividade logistica, vinha de-
monstrando maior empenho em investir no
setor portuario, através da implantacgdo e da
operagdo de Terminais de Uso Privativo de
contéineres, a fatia mais lucrativa entre as ati-
vidades do setor portuario. No caso de Santos,
as areas ao fundo do estuario, adjacentes ao
porto organizado, em sua maioria de dominio
da Unido, tornar-se-iam, a partir de entdo, fo-
co de atengdo para viabilizar esses empreen-
dimentos, uma vez que a possibilidade de
desenvolver novos projetos no porto publico,
como visto, estava quase saturada, e em pouco
tempo se mostraria insuficiente para atender
ao crescimento vertiginoso do comércio exte-
rior brasileiro experimentado naquele periodo.

A expansdo da atividade portuaria pre-
tendida pelos TUPs viabilizar-se-ia através da
maior inser¢do da iniciativa privada pretendida
desde a Lei de Portos de 1993, mas que, até en-
tdo, ndo havia avangado de forma significativa.
Em Santos, a excegdo era a Empresa Brasileira
de Terminais Portuarios (Embraport), que levou
quase duas décadas para entrar em operagao,
em meio a varias controvérsias.* Isso porque
a regulagdo do setor portuario, enquanto ati-
vidade econdmica, era muito fragil, fato que
permitia grande margem de arbitrariedade nas
negocia¢des entre poder publico e agentes pri-
vados, gerando enorme inseguranca juridica
para aqueles que pretendiam investir no setor
e prejudicando, dessa maneira, o avan¢o da im-
plantagdo de TUPs nos portos brasileiros.
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Segundo Carlini (2008), presidente da
Centronave, entidade que reliine empresas de
comércio maritimo estrangeiras, 0s novos pro-
jetos de TUPs, fora do porto organizado, seriam
desenvolvidos em dreas “virgens”, livres de
qualquer ocupagdo prévia, e, diferentemente
dos terminais publicos arrendados no porto
organizado, exigiriam enormes intervengdes no
mar e na terra, conforme as caracteristicas de
sua localizagdo, além de modernas instalagdes
e equipamentos necessarios a movimentagao
de cargas, prioritariamente, conteinerizadas.

Os chamados greenfields projects de-
mandariam, assim, pesados investimentos
“disponiveis no mercado através de engenha-
ria financeira de nivel internacional, bancos
ou fundos de investimentos que prezam muito
pelos retornos financeiros que tais projetos de-
vem prover [...]” (ibid.). Mas, para a efetivagdo
de empreendimentos portuarios de tal monta,
era necessdrio atrair, além do capital privado,
“[...] governos que demonstrem interesses no
desenvolvimento de negdcios que envolvam
a cadeia logistica. Estes investidores buscam
retorno ao seu investimento em um ambiente
regulado e estavel” (ibid.; grifo nosso).

Era necessario, entdo, para criar esse
ambiente estdvel e regulado, superar a ausén-

I'* em relag3o as especifica-

cia de previsao lega
¢Oes sobre o tipo de carga permitido nas ope-
rages dos TUPs ndo tratadas pela Lei de Por-
tos de 1993, em funcdo da qual vinham sendo
suscitadas inimeras celeumas juridicas sobre o
assunto. Tal questdo ganhou especial reper-
cussdo na midia®® e no campo politico, em um
momento de crescimento das exportagoes.
Representantes de determinados seto-
res econémicos, como a Confederagdo Nacio-
nal das Industrias (CNI), a Centronave e grupos
econdmicos que vinham investindo pesado em
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novos terminais portuarios de uso privativo,
como, por exemplo, a Coimex (da Embraport,
em Santos) e a LLX (de Eike Batista, dos termi-
nais do Porto de Agu, estado do Rio de Janei-
ro), alegavam que estavam sendo prejudicados
pela resolucdo n. 517 de 2005, da Antaqg, que
restringia a atuag¢do dos TUPs, exclusivamen-
te, a movimentacdo de cargas prdprias. Em
funcdo disso, apoiavam o projeto de lei, em
tramitacdo no Congresso Nacional, que previa
que os TUPs poderiam movimentar cargas de
terceiros sem quaisquer restri¢des, e sustenta-
vam, ainda, a ideia de que o governo federal
ndo poderia exigir licitagdo de terminais priva-
tivos, uma vez que sua implantagdo e operagao
seriam feitam em dareas privadas e fora do por-
to organizado (Valor Econémico, 2008).

Ocorre que os concessionarios de bergos
publicos, dentro do porto organizado, reunidos
pela Associacdo Brasileira dos Terminais de
Contéineres de Uso Publico (Abratec), coloca-
ram-se firmemente contra esse movimento,
alegando que seriam concorrencialmente pre-
judicados caso os terminais privativos viessem
a transportar cargas de terceiros, uma vez que
estes estariam desempenhando as mesmas
funcgdes dos terminais de uso publico, mas su-
jeitos a uma regulagdo mais flexivel, fato que,
ao menos em tese, 0s tornaria menos compe-
titivos do que os TUPs (ibid.).

Cabe mencionar que a Abratec repre-
senta, em ambito nacional, empresas arrenda-
tarias de terminais portudrios de uso publico,
especializadas na movimentacdo de contéine-
res. Os principais terminais de contéineres do
Pais, como as empresas Brasil Terminal Por-
tuarios — BTP, Libra Terminais Santos e Tecon-
-Santos, da Santos-Brasil Participagdes S/A, li-
gada ao Grupo Opportunity, operam no Porto
de Santos e sdo associadas a Abratec. Para se
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ter a dimensdo da forca de sua representativi-
dade no setor portuario, no ano de 2007, suas
empresas foram responsaveis por 95% da mo-
vimentagdo de cargas em contéineres no Pais
(Werneck, 2008).

Segundo matéria do jornal Valor Eco-
némico (2008), Richard Klein, entdo vice-
-presidente do conselho de administracdo
da empresa Santos Brasil, concessionaria do
Tecon-Santos, defendeu publicamente que os
terminais de uso privativo misto, que movi-
mentam carga propria e de terceiros, deveriam
se enquadrar no marco regulatério em vigor,
mediante Termo de Ajustamento de Conduto
(TAC) ou via licitagdo de suas areas (ibid.).

A Abratec chegou a apresentar, ao Su-
premo Tribunal Federal (STF), uma Arguigdo
de Descumprimento de Preceito Fundamental
(ADPF/139), na qual argumentou que a mo-
vimentacdo de cargas é um servico publico e
que, como tal, deveria ser licitado.!® E, ainda,
valendo-se do principio juridico do interesse
publico, alegou que os terminais de uso priva-
tivo, ao operar cargas de terceiros, poderiam
colocar “[...] em risco a soberania nacional, ao
permitir que, ao longo do tempo, os servigos
portudrios brasileiros passem a ser integral-
mente controlados por um pequeno grupo de
investidores internacionais, submetidos a regi-
me de direito privado e sem qualquer controle
estatal brasileiro” (Brasil, 2008).

Ndo se pode deixar de mencionar que
tais empresas, reunidas na Abratec, represen-
tavam interesses de grupos econdmicos na-
cionais importantes, como o Opportunity e o
Libra, com grande transito entre as estruturas
institucionais e forte influéncia politica,’
e que demonstraram sua capacidade de
influenciar nas decisdes do governo federal
sobre o assunto.

989



Fernanda Accioly Moreira

Isso porque, depois de meses de dis-
cussdes, o decreto presidencial n. 6.620, de
outubro de 2008, apoiado em entendimentos
anteriores,®® contrariou as expectativas dos
novos investidores privados e estabeleceu
que as operacdes de movimentagdo e arma-
zenagem de cargas de terceiros seriam feitas,
prioritariamente, por terminais e instalagdes
de uso publico, mediante concessdo, e, por-
tanto, submetidos a prévia licitagdo. E, ainda,
que as instalagdes de uso privativo, outorgadas
a particulares por autorizacdo sem prévia lici-
tacdo, poderiam realizar a movimentacdo e ar-
mazenagem de cargas de terceiros, apenas de
modo secundario ou residual. Tal medida ndo
foi um ato isolado do governo federal. Antes,
o decreto presidencial n. 6.413, de margo de
2008, excluiu do Plano Nacional de Desesta-
tizagdo de 1997 as companhias Docas e suas
estruturas portudrias,'® contrariando a diretriz,
apresentada no bojo das a¢des de privatizagdo
dos anos de 1990, de transferir integralmente
a administragdo dos portos do Pais para o se-
tor privado, ndo levada a cabo até entdo.

Nesse momento, as a¢des do governo
federal convergiam no sentido de fortalecer o
porto publico, tido como instrumento estraté-
gico para o desenvolvimento nacional. Foram
ampliados investimentos publicos em inter-
vengbes de infraestrutura logistica e portua-
ria — no ambito do Programa de Aceleragdo do
Crescimento —, assim como em outros setores
estratégicos da economia, a exemplo da in-
dustria naval, pela retomada da construgédo de
grandes estaleiros, e de plataformas navais e
offshore para atender a expansdo da produgéo
de petréleo e gas, explorados em aguas cada
vez mais profundas e que exigiam a utilizagdo
de novas tecnologias, bem como para respon-
der a demanda expressiva da movimentagao
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de cabotagem e de carga internacional, espe-
cialmente para exportagdo de commodities,
pelo aumento significativo da producao do
agronegdcio na regido Centro-Oeste do Pais,
mas também da industria automobilistica do
Sudeste, entre outras atividades produtivas
nacionais em crescimento no periodo do “mi-
lagrinho” econémico.

A frase de José Di Bella, diretor presiden-
te da Codesp nesse periodo — “Ndo podemos
esquecer que o porto publico tem que atender
o0s objetivos da nagdo e ai sim a iniciativa pri-
vada se encaixa” (2008; grifo nosso) —, expres-
sa com clareza a diretriz do governo de fortale-
cer o porto publico.

0 conjunto de medidas adotadas de-
monstra certo centralismo nas decisdes do go-
verno em torno do setor portuario, que apon-
tavam para a construgdo de um cenario que
pretendia ser suficientemente atrativo para
o setor privado nacional e internacional, algo
imprescindivel para o bom funcionamento do
Porto e o atendimento as demandas impostas
pela perspectiva desenvolvimentista do mo-
mento. Sem romper, todavia, com as estrutu-
ras de poder ja estabelecidas no setor. Ques-
tiona-se, entretanto, se de fato tal modelo de
gestdo da atividade portudria, orquestrado
pelo governo federal nesse momento, alcan-
caria as expectativas dos setores privados que
aspiravam a realizar pesados investimentos na
atividade portudria, nos moldes pautados pelo
mercado internacional.

Fortes criticas de diversos setores econd-
micos e politicos alertaram para o fato de que
a participagdo mais relevante e ampla do setor
privado na atividade portudria estaria ameaca-
da, uma vez que tais medidas restritivas repre-
sentariam “obstaculos impostos a expansao da
rede de terminais privativos de uso misto fora
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da area dos portos organizados” (Araujo Jr. e
Guimaraes, 2010, p. 57), e, ainda mais grave,
poderiam ser caracterizadas como mecanis-
mos de reserva de mercado, amparando “[...]
um oligopdlio privado que se fecha e ocupa o
porto publico” (Carlini, 2008).

A manobra de flanco:
como tornar o canal
Piacaguera um grande
berco® para os TUPS?

Baixada a poeira, o que se viu, diferentemente
das andlises alardeadas, foi 0 avango brutal do
setor privado sobre as areas livres do canal Pia-
caguera, no contexto em que a atividade logis-
tica vinculada ao comércio exterior se tornara
uma importante frente de realizagcdo do capital
excedente, disponivel em quantidade expres-
siva no ambito global nesse periodo (Rolnik,
2017). A expressdo “manobra de flanco” vem
ao caso para elucidar o movimento que ocor-
reu em torno da apropriagdo de mecanismos
institucionais e politicos, com o objetivo de
tornar as margens do canal Piagaguera utili-
zaveis para fins portudrios e retroportuarios,
bem como garantir o acesso as terras publicas
de dominio da Unido.

Uma ag¢do combinada, possivelmente
coordenada, de diferentes atores, em diver-
sas frentes, dentro das estruturas administra-
tivas e de poder politico, nos diferentes niveis
de governo, que tinha como objetivo reverter
as diretrizes governamentais sobre o setor
portudrio e emplacar o modelo dos TUPs nas
areas situadas ao fundo do estuario de Santos,
acima dos limites do porto organizado, na por-
¢do continental do municipio de Santos. Um
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conjunto de distintos e indistintos meios, que
avancgaram sobre os limites da legalidade e da
moralidade, para viabilizar os TUPs no Porto de
Santos, conforme veremos a segulir.

O porto é escala!
Rumo as novas fronteiras

No ano de 2010, o Plano de Diretor e de Zonea-
mento do Porto de Santos estava sendo revisa-
do com base em estudo elaborado pelo Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID). Tal
plano, denominado Master Plan, projetou que
a capacidade do Porto de Santos triplicaria até
2024. Além disso, estabeleceu que o perfil de
carga movimentada deveria ser mantido (gra-
néis solidos, granéis liquidos, contéineres),
acrescentando apenas a presenga de platafor-
mas offshore para atender as necessidades da
exploragdo de dleo e gés, que tdo logo se ini-
ciaria na Bacia de Santos.

Em resposta a tendéncia mundial de
operar grandes armadores, que apresentam
maior envergadura e calado, o Plano destacou
como principal diretriz a necessidade de ado-
tar o novo conceito dos megaterminais portua-
rios, ancorado no ganho de escala e redefini-
¢do da dimensdo das instalages portudrias,
objetivando maior capacidade e diminui¢do de
custos operacionais. Conforme afirmou o en-
tdo ministro dos portos, Pedro Brito.

O objetivo é evitar a colcha de retalhos
feita por pequenos terminais que pro-
vocam fuga dos grandes armadores. A
escala do negdcio portudrio néo é deci-
sdo do porto, mas do mercado. E o que
garante a escala é o papel do governo
no disciplinamento do negdcio, evitan-

do a competi¢do entre uma série de
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pequenos terminais que ndo tenham
escala nem eficiéncia. (Valor Econémico,

2010b; grifos nossos)

Contradizendo a expectativa de governo
compartilhada anos antes, a de que os interes-
ses da iniciativa privada se encaixariam nos in-
teresses da nagdo, a nova “escala de negdcio”,
pautada pelo mercado mundial dos grandes
armadores, entra no discurso institucional da
pasta de Portos, a partir de duas frentes: pela
redefinicdo das estruturas existentes quando
da renovagdo dos contratos de arrendamen-
to, buscando agregar terrenos vizinhos e re-
modelar os bergos de atracagdo e as dreas de
armazenagem de acordo com a nova logica; e
pela ampliacdo da atual fronteira do Porto de
Santos a partir da implantagdo do Projeto Bar-
nabé-Bagres — mantido entre as diretrizes prio-
ritarias do PDZPS, em debate no ano de 2010.

Entretanto, para a concretizagdo dessa
nova diretriz de mercado trazida pelo BID e,
em certa medida, incorporada pelo governo
federal, ampliar somente os limites do porto
organizado de Santos ndo seria suficiente para
atender a “escala de negdcio” pretendida pelo
mercado mundial. Seria necessario avangar so-
bre outras fronteiras.

A lei de uso e ocupacdo do solo
de Santos e 0 zoneamento
ecolégico-econdmico da Baixada
Santista

Mas [José Roberto Correia] Serra adianta
que menos de 60% dos 7,8 milhdes de
metros quadrados a serem agregados
poderdo ser utilizados na atividade por-
tudria em razdo de limitagcdes ambien-

tais — a vegetagdo de Barnabé Bagres é
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de mangue. De toda forma, pondera que
as restrigdes ndo podem ser totais. “Nin-
guém vai me convencer que uma drea
tem uma classificagdo ambiental de um
lado (margem direita) [do Porto de San-
tos] e outra completamente diferente do
outro (margem esquerda). (Valor Econ6-

mico, 2010a; grifos nossos)

Ainda que o entdo presidente da Codesp
nao estivesse convencido sobre as diferentes
classificagbes das margens do Porto, a lei com-
plementar n. 359, de 1999 (Santos, 1999), que
dispunha sobre as diretrizes de uso e ocupagao
do solo da fragdo continental do municipio de
Santos, vigente naquele momento, de fato in-
viabilizaria a expansdo da atividade portudria,
uma vez que as areas situadas ao fundo do
estuario de Santos, as margens do canal Pia-
caguera, estavam, prioritariamente, gravadas
como zona de preservagao.

Em 2010, a prefeitura de Santos encami-
nhou projeto de lei de revisdo do Plano Diretor
e da Lei de Uso e Ocupagdo do Solo (Luos) a
Camara Municipal. No texto original, o zo-
neamento proposto pelo Executivo eliminou
substancialmente as zonas de preservacdo da
fragdo continental, permitindo a expansdo da
ocupacdo portudria em Area de Preservacdo
Permanente (APP), junto ao estuario de Santos.

Conforme destacado por Carrigo
(2012b), a respeito do processo de discussdo
e votagdo do Plano Diretor e da Lei de Uso e
Ocupacdo do Solo na Camara Municipal de
Santos, diversas emendas apresentadas ao
texto original buscavam transformar o Plano
em um instrumento de maior efetividade e
aplicabilidade, bem como garantir um padrao
menos segregacionista e mais sustentdvel ao
processo de urbanizagdo e ocupagdo do ter-
ritério do municipio. Um exemplo &, segundo

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 22, n. 49, pp. 983-1008, set/dez 2020



Os distintos e indistintos meios para viabilizar terminais de uso privativo no Porto de Santos

Carrico (ibid.), “[...] a emenda, inspirada em
manifestacdo do Ibama, que impossibilitaria a
ampliacdo de areas destinadas a porto e retro-
porto, na drea continental”. Essa emenda, no
entanto, foi rejeitada, comprometendo, na vi-
sdo do urbanista, “o destino de milhGes de me-
tros quadrados de manguezais” (ibid.).

Ao final da votacdo, parte significativa
das dreas situadas ao fundo do estuério, e que
abrange os bairros de Piagaguera, Bagres, Nos-
sa Senhora das Neves e Barnabé, localizados
entre as margens do canal e a Rodovia Conego
Domenico Rangoni, foi transformada em drea
de expansdo urbana e gravada como Zona Por-
tudria e Retroportuaria.

N&do hd como negar que o novo zonea-
mento incorporado a Luos de 2011 convergia
com as diretrizes do Zoneamento Ecoldgico-
-Econdmico (ZEE) da Baixada Santista,?! siste-
matizadas e divulgadas em 2008 como produ-
to de um longo processo de trabalho, desen-
volvido pelo Grupo Setorial de Coordenagdo
da Baixada Santista, sob a responsabilidade
da Coordenadoria de Planejamento Ambiental
da Secretaria do Meio Ambiente do estado de
Sdo Paulo e que contou com a participagdo de
representantes do governo do estado, dos mu-
nicipios e da sociedade civil.?2

Segundo Botelho (2003), “o Zoneamen-
to Ecolégico-Econdmico pode ser entendido
como um instrumento de planejamento am-
biental, cujo objetivo fundamental é subsidiar
as decisGes de uso e ocupagdo do territério
em bases sustentaveis, por meio da anéli-
se integrada de fatores fisicos, bioticos e so-
cioecondmicos” (Botelho, 2003 apud SMA,
2013, p. 30). Contribuindo com essa leitura,
Steinberger (2006) esclarece, que o ZEE é,
fundamentalmente, um instrumento de ges-
tdo ambiental e territorial concebido para
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integrar e espacializar politicas publicas, orde-
nar o territdrio, e que, no seu arranjo politico-
-institucional, previu-se a participacdo de va-
rios agentes sociais por meio de atores locais,
regionais, nacionais e internacionais. E, ainda
segundo a autora, “O fato dessa concepc¢do
muitas vezes ter sido desvirtuada ndo signi-
fica que o ZEE ndo possua esses potenciais”
(Steinberger, 2006, p. 171).

Em 2008, o projeto do ZEE da Baixa-
da Santista, quando enviado para aprecia-
¢do do Conselho Estadual de Meio Ambiente
(Cosema), ja previa o crescimento da atividade
portudria em fragdo significativa dessa regido.

Considerando que sua abrangéncia ul-
trapassa os limites politico-administrativos
municipais e circunscreve territorios rurais,
urbanos e ambientalmente sensiveis, deveria
ser observada uma relagdo de complementari-
dade entre o zoneamento urbano e o ZEE, uma
vez que o primeiro pode ser subsidio para o
segundo e vice-versa. De fato, tal complemen-
taridade foi considerada tanto pela revisao da
Lei de Uso e Ocupagdo do Solo municipal de
2011, quanto pelo decreto estadual n. 58.996,
de 25 de margo de 2013, que, por fim, ratifi-
cou o ZEE da Baixada Santista e incorporou os
mesmos limites definidos pelo zoneamento
municipal, ao estabelecer, para a referida re-
gido, a Zona 5 Terrestre de Expansdo Portuaria
(Z5TEP)® e a Zona 5 Marinha de Expans3o Por-
tudria (ZSMEP).2*

Estas sdo dreas ainda ndo ocupadas
ou parcialmente ocupadas, com cobertura
vegetal caracterizada como mangue em sua
maior parte. E, embora tenham sofrido alte-
racdes provocadas pela degrada¢do ambien-
tal do estuario, ainda apresentam condigdes
de sustentar os principais fluxos ecoldgicos
associados ao ecossistema da regido. Mesmo
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com esses atributos ambientais, o relatorio
da SMA (2013) sugeriu que tais areas, em
funcdo de suas peculiaridades geograficas e
socioeconomicas, fossem consideradas de in-
teresse estratégico para o desenvolvimento e
expansdo portudria e retroportuaria e, tam-
bém, para ampliagdo da infraestrutura ferro-
vidria e rodoviaria.

Como visto, aspectos econdmicos pre-
valeceram sobre os elementos fisicos e bio-
ticos da regido, pois, a despeito da legislagdo
ambiental em vigor, que protege manguezais,
restingas e a Mata Atlantica, foram criadas,
tanto pelo ZEE da Baixada Santista (2013),
quanto pela Lei de Uso e Ocupagdo do Solo de
Santos (2011), as condigdes imprescindiveis
para que as fronteiras da atividade portuaria
avancgassem pelo territdrio na dire¢do do canal
Piagaguera. Diante do ocorrido, é impossivel
discordar da afirmacdo de Steinberger que su-
pde “[...] o ZEE, como sintese de informagdes,
conflitos e decisdes, deve ser a expressao es-
pacial de uma rede de relagbes de poder dos
agentes e seus respectivos atores” (2006, p.
163). N&o s6 o ZEE como também planos dire-
tores e leis de zoneamento, enquanto instru-
mentos de gestdo urbana, sdo expressao de
uma rede de relagbes de poder, uma vez que
incidem sobre o espago urbano, que, segundo
a autora, “é aglutinador de relagbes de poder”
(ibid., p. 152).

Como visto, tanto a Luos de Santos
(2011), quanto o ZEE da Baixada Santista
(2013) sdo, de fato, a expressdo espacial ndo
de uma relagdo justa e equilibrada de poderes
que disputam ideias e projetos para o territo-
rio, mas de uma rela¢do desigual entre as for-
¢as dos diversos agentes que usam e disputam
o territdrio, assim como é desigual a voz — poli-
tica — que os representa.
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Sob a nova perspectiva dos greenfields
projects, em outubro de 2011, a imprensa no-
ticia que a empresa Sao Paulo Empreendimen-
tos Portuarios (SPEP) realizaria investimento
de cerca de RS2 bilhdes para implantacdo de
complexo formado por estaleiro de reparos na-
vais e terminais multiuso no Porto de Santos,
especificamente, na Ilha de Bagres (A Tribuna,
2011). Apesar de o processo tramitar, desde
2009, junto ao Instituto Brasileiro de Meio
Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis
(Ibama), o projeto tornou-se publico naquela
data, no momento da realizacdo da audiéncia
publica para tratar do empreendimento, em
cumprimento aos ritos processuais de licencia-
mento ambiental, apds um més da entrega do
Estudo e Relatdrio de Impacto Ambiental (EIA-
-Rima) pela SPEP ao 6rgdo ambiental.

0 assunto logo ganhou repercussdo®
na sociedade, suscitando diversos questiona-
mentos, relacionados, entre outros aspectos,
a questdo fundidria. Como seria possivel o tra-
mite do licenciamento ambiental do empreen-
dimento privado, uma vez que sobre a area ja
havia pleito da Codesp junto aos dérgaos por-
tudrios? Uma vez que, desde 2008, tramitava
entre a Antaq e a Secretaria Especial de Portos
solicitagdo da Codesp para alteragbes dos limi-
tes do Porto Organizado de Santos, estabele-
cido pelo decreto n. 4.333, de 2002, visando a
incorporar a area da Ilha de Bagres para cons-
trugdo do terminal publico, denominado Proje-
to Barnabé-Bagres.

A empresa afirmou ter adquirido, da Se-
cretaria do Patrimoénio da Unido (SPU), o domi-
nio util no valor de cerca de R$15 milhdes (A
Tribuna, 2011). Mas como seria possivel uma
empresa privada obter aforamento? oneroso
de terreno da Unido, sem que ninguém tivesse
tomado conhecimento dos procedimentos do
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leildo ou da concorréncia publica para disponi-
bilizagdo da drea de dominio da administracdo
federal para uma empresa de capital privado?

Em entrevista publicada no jornal A Tri-
buna, em 6 de dezembro de 2011, o diretor
presidente da Codesp, José Roberto Correia
Serra, demonstrou descontentamento sobre
a falta de agilidade da Antaq e da Secretaria
Especial de Portos da Presidéncia da Republi-
ca (SEP/PR) a respeito das definicdes em torno
da amplia¢do dos limites do Porto de Santos
(Carrigo, 2011). Além do projeto recém-di-
vulgado, pretendido pela empresa SPEP para
a llha de Bagres, veio a tona a informacdo de
que outro empreendimento, conhecido como
Terminal Brites, do Grupo Triunfo, também
estaria em fase de licenciamento ambiental,?
e que este se sobrepunha, assim com o Com-
plexo Bagres, a area compreendida pelo proje-
to Barnabé-Bagres, almejada pela Codesp ha
mais de uma década.

Considerando a sobreposi¢do de interes-
ses pela referida drea da Unido, caberia supor
ndo haver espaco de didlogo entre drgdos do
governo federal (como Codesp, Secretaria de
Portos, Antag e SPU), em que fosse possivel
debater a expansao portuaria de Santos, terri-
tério estratégico para a economia e o desen-
volvimento nacional. A Codesp, em meio a es-
se processo, teria feito alguma solicitacdo for-
mal a SPU manifestando interesse sobre as ter-
ras onde o projeto Barnabé-Bagres poderia vir
a ser implantado? Quais as razdes para que a
SEP/PR e a Antaq, desde 2008 e até entdo, ndo
tenham se pronunciado, de forma conclusi-
va,?® sobre o pedido de expansio dos limites
do Porto Organizado de Santos, sob jurisdi¢cdo
da Codesp, para garantir a ampliagdo do porto
publico? Ao mesmo tempo, o que justificaria o
desapego, sem maiores esclarecimentos, por

Cad. Metrop., Sdo Paulo, v. 22, n. 49, pp. 983-1008, set/dez 2020

parte da Codesp, em relacdo ao projeto que
vinha sendo planejado desde o final da década
de 1990, a despeito da grande evidéncia que
este ganhou nos Ultimos anos e do interesse e
envolvimento, ndo sé do governo federal, mas
de outros setores privados e da prefeitura de
Santos, em viabiliza-lo?

A concessao da llha de Bagres:
do catador de caranguejo
a empresa portudria

A Ilha de Bagres, com 1.086.421,59 m? de
area, situada no estudrio defronte as regides
de Alemoa e Sabo6, no municipio de Santos, é
caracterizada como ilha costeira e, portanto, é
propriedade da Unido por forga constitucional
(art. 20, IV) (Brasil, 1988).

Para garantir o dominio da terra publi-
ca federal, agentes privados fizeram uso da
seguinte estratégia: uma pessoa fisica — en-
genheiro agrimensor responsavel pelos levan-
tamentos técnicos iniciais da ilha, que tinha
adquirido, a preco de “banana”, os direitos
possessorios da area de pequenos sitiantes,
pescadores e catadores de caranguejo, que
tradicionalmente ocupavam tais areas para
subsisténcia — formalizou por “instrumento
particular e cessdo de posse e aquisi¢do de
benfeitorias”, pedido de regularizacdo da si-
tuacdo através da inscricdo de ocupacdo (10),
justificada pelo exercicio do efetivo aproveita-
mento da area por atividades permitidas em
territdrio, entdo caracterizado como Area de
Preservagao Ambiental.

Cabe recuperar que a inscrigao de ocupa-
¢do (10) é um ato administrativo precario, reso-
lGvel — de atribuicdo exclusiva da SPU —, e pres-
supGe o efetivo aproveitamento do terreno
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pelo ocupante, sendo este o requisito para o
reconhecimento do direito de uso das terras
publicas da Unido. As formas de verificagdo do
efetivo aproveitamento de um determinado
imoével sdo estabelecidas por norma juridica®®
e passam pela proporcionalidade entre a area
construida, o tempo de ocupagdo, as benfei-
torias nela existentes e a finalidade de uso. A
efetivacdo do cadastramento do ocupante no
sistema gerencial da SPU, mediante analise de
conveniéncia e oportunidade, com o propdsi-
to de regularizar uma situagdo fatica, pode ser
realizada por iniciativa da SPU ou a pedido do
préprio interessado, como no caso em ques-
tdo. Tal ato gera, automaticamente, obrigagbes
do ocupante para com a Unido, por meio do
pagamento anual de taxa de ocupag¢do como
contraprestacdo pelo uso do imdvel publico
por um particular.

A comprovacdo da cadeia sucessoria
também é elemento fundamental tanto para
justificar a inscricdo de um ocupante, quanto
para que a SPU possa realizar a cobranga dos
débitos devidos. Vale observar, ainda, que na
época do pleito em analise somente as ocupa-
¢Oes ocorridas até 1997 poderiam ser reconhe-
cidas pela Unido.3° Além desses aspectos, para
melhor compreensdo do caso, é necessario
esclarecer que a inscri¢do de ocupagao, como
instrumento de reconhecimento de posse, é o
fundamento juridico do direito de preferéncia
ao aforamento,! desde que o ocupante esteja
em dia com a Unido.

Voltando ao caso, uma vez deferida a 10
pela Unido em nome do particular, as cessdes
de posse foram transferidas para empresa por-
tudria (constituida por sociedade de pessoa
juridica, majoritariamente de capital estran-
geiro) e formalizadas junto a Unido, ainda que
ndo fosse permitido, na ocasido, qualquer tipo
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de atividade correlata nessas dreas. Diante da
regularizagdo da ocupagdo em nome da em-
presa, que lhes garantiu o direito de preferén-
cia para constituir o regime enfitéutico (pre-
visto em lei), a empresa requisitou a aquisi¢ao
do aforamento oneroso, que foi concedido
pela superintendéncia do patrimdnio da Unido
diante de uma avaliagdo subdimensionada,
realizado por procedimento simples, ndo care-
cendo de qualquer analise juridica ou de ho-
mologagdo superior. Contornando, dessa ma-
neira, os tramites licitatorios exigidos por lei,
mas, também, o debate mais amplo sobre o
destino daquele territério e o controle sobre o
que, por quem e como poderia ser viabilizado.

Apesar do interesse publico sobre a
area e do amplo conhecimento das preten-
sOes sobre o antigo projeto Barnabé-Bagres,
0s 6rgdos competentes e responsaveis pelo
assunto de portos (como a entdo Secretaria Es-
pecial de Portos ligada a presidéncia, a Antaq
e Codesp), em nenhum momento tomaram
qualquer medida administrativa efetiva para
garantir o acesso a terra da Unido. Além disso,
ainda que fosse o 6rgdo responsdvel pela ges-
tdo dos bens da Unido, caberia a SPU arbitrar
sobre o destino de um bem publico, interferin-
do ou contrariando as diretrizes da politica de
portos? Em nosso entendimento, de maneira
alguma, principalmente, se observado o fato
de o canal de Santos ser um territdrio conside-
rado de interesse nacional e estratégico para
atividade portuaria. Diante disso, ainda que a
Antaq ndo tivesse manifestado obje¢oes, se-
ria razodvel supor que qualquer decisdo sobre
um territorio de tal natureza demandaria, no
minimo, um debate interno ao governo, ao
menos com a Casa Civil e demais interlocuto-
res responsaveis pelas questdes de portos. Até
mesmo para que a SPU pudesse se valer do
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argumento de que ndo estaria na esfera de sua
competéncia o controle sobre a finalidade pela
qual um imovel é, ou serd, utilizado. Isso esta-
ria justamente em consonancia com a Politica
Nacional de Gestdo do Patrimonio da Unido
daquele momento, que estabelecia que a ges-
tdo das terras da Unido tinha como propdsito
atender aos interesses da na¢do, em apoio as
politicas publicas federais, visando a garantia
de direitos fundamentais e ao desenvolvimen-
to econdmico e social do Pais.

Outro aspecto a ser observado diz res-
peito a teia de interagdo entre esses agentes
privados que ndo sé se restringia a relagdo
interpessoal circunscrita ao préprio grupo
de empresas, mas também se embrenhou
na complexa, fragmentada e heterogénea
estrutura do Estado, na qual transitou inter-
namente em meio aos diferentes érgdos e
instituicdes publicas, nos diversos niveis de
governo, a partir de distintas, e indistintas, for-
mas de interlocugdo.

Para dar fim as restrigdes de uso do ter-
ritério fora do alcance do mercado, foi preciso

|H

torna-lo “utilizével” e potencialmente apto a
ser explorado pelos grupos econdmicos inte-
ressados na regidao. No municipio de Santos,
durante o processo de revisdo do Plano Diretor
e da Lei de Uso e Ocupagdo do Solo, os setores
locais de pequenos portuarios com capacidade
de utilizacdo das areas do porto publico con-
solidado e que possuem uma interface com a
cidade, ndo sé participaram das arenas de ne-
gociagdo junto ao poder Executivo, como de-
monstraram ter grande representatividade e
poder de barganha nesses espacos.*? E, assim
como outros setores que compdem o Conse-
Iho Municipal de Desenvolvimento Urbano de
Santos, esses setores portudrios locais entra-
ram no debate de ideias para disputar e definir
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quais dreas atenderiam aos seus interesses. Di-
ferentemente, o grande capital internacional —
interessado e com capacidade financeira para
viabilizar os greenfields projects nas margens
do canal Piagaguera — garantiu a negociagdo
“por cima”, em funcdo do transito politico que
possui e de relagdes de pessoalidade, sem pas-
sar necessariamente pelas arenas de decisdo
local, apesar do impacto gerado no territério
do municipio.

A suposicdo de que os representantes da
empresa SPEP circulavam entre os meandros
institucionais de governo (nas trés esferas)
estd baseada, também, no fato de a empre-
sa ter garantido o acesso as terras da Unido
sem prescindir da concorréncia publica, ao se
valer de subterfligio normativo e seus efeitos
(o direito de preferéncia ao aforamento em
decorréncia do regime de ocupagdo), algo
tdo particular da legislacdo patrimonial dos
imdveis da Unido. Trata-se do mesmo acesso
privilegiado que a SPEP demonstrou possuir
junto as estruturas institucionais do governo
do estado de Sao Paulo, quando buscou obter,
por meio da Secretaria Estadual de Desenvol-
vimento Econdmico, a declaragdo de utilidade
publica da area, documento de importancia
estratégica para a concretizagdo do empreen-
dimento portuario.®

A SPEP, todavia, ndo seria a Unica em-
presa interessada nesse novo flanco de rea-
lizagdo de capital. Outros agentes privados ja
estavam se movimentando para garantir sua
fatia dentro desse territdrio. Uma série de
fragilidades (aparentemente planejadas), a
existéncia de pessoalidade das relagGes entre
agentes privados e publicos e o acesso pri-
vilegiado a informagGes por um grupo bem
postado junto ao Estado reforcaram a ideia de
que, de fato, existia uma atuagdo coordenada
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para atender aos interesses de determinado
grupo, na execugdo de grandes investimentos
na regido.

Diante da série de denulncias que en-
volveram o setor portuario, apos deflagrada
a Operacdo Porto Seguro (2012) da policia fe-
deral e da constatagdo de vicios processuais
contrérios ao interesse publico,** foi proposto
o cancelamento dos aforamentos por nulidade
das inscrigdes de ocupacado incidentes sobre a
area da llha de Bagres, deferidas anteriormen-
te a favor da empresa Sdo Paulo Empreendi-
mentos Portuarios, sendo, assim, iniciados os
processos de reintegracdo de posse das areas
pela SPU. Junto disso, foi anunciado pelo go-
verno em dezembro, do mesmo ano, novo
modelo de gestdo dos portos, que pretendia
trazer mais transparéncia para o setor.

Em relagdo as alteragBes propostas pela
medida provisdria n. 595, de 2012, convertida
na Lei de Portos de 2013 (lei federal n. 12.815),
entre outras medidas,* ganhou destaque o fim
da diferenciagdo entre as operagdes de cargas
préprias e de terceiros nos terminais privati-
vos, prevista no decreto n. 6.620 de 2008. Por
fim, vale destacar que, apds a Operagdo Porto
Seguro, nenhuma outra inscricdo de ocupagao
na regido do estuario de Santos foi cadastrada
pela SPU-SP, ao menos até 2016.3¢ As areas
da Ilha de Bagres, Sitio do Caneu e Sitio Boa
Vista, objetos das concessbes de aforamen-
tos anuladas, foram declaradas como de in-
teresse publico para utilizagdo da atividade
portudria pela portaria SPU n. 327, de 19 de
dezembro de 2014, na qual ficou estabeleci-
do que uma futura destinagdo seria definida
por ato conjunto entre SPU e SEP/PR, numa
tentativa de gestdo mais transparente e coor-
denada entre os drgaos gestores da terra pu-
blica e do setor portuario.

998

Consideracdes finais

O Porto de Santos, desde sua constituicao ori-
gindria na virada do século XIX para XX, ndo
parou de se expandir, atravessando todos os
ciclos econdmicos do Pais (do café, da indus-
tria, dos contéineres), manipulando diversos
tipos de cargas e adotando novas solugdes tec-
noldgicas, sem, no entanto, resolver sua rela-
¢do com a cidade. O centro das decisdes sobre
as transformacdes da atividade portudria pro-
postas em Santos esteve distante da realidade
urbana impactada, mas ndo necessariamente
alheio as diretrizes da politica urbana e de zo-
neamentos locais — e daquilo que precisaria
ser alterado para viabilizar os empreendimen-
tos portudrios pretendidos.

A despeito do desenvolvimento local e
urbanistico que veio a reboque do desenvol-
vimento do Porto de Santos, no contexto do
social-desenvolvimentismo — o modelo de de-
senvolvimento consolidado nas duas primeiras
décadas do século XXI (Nobre, 2013) —, os ga-
nhos de capital, mais uma vez, prevaleceram
sobre os interesses locais. Santos sempre foi
uma cidade que tem um porto, e ndo neces-
sariamente uma cidade portuaria, ainda que a
cidade viva e dependa economicamente desse
setor, em que cerca de 60% do PIB municipal
tem origem na atividade portuaria ou em ativi-
dades que lhes sdo complementares. O Porto,
de fato, gera desenvolvimento para a cidade
de Santos, mas, também, impacto sobre o es-
paco urbano, decorrente de negociagoes e de
continuos ajustes traumdticos impostos por
cada novo ciclo econémico.

A formacgdo e a evolugdo do Porto de
Santos também mostraram como se deu, e
como ainda se perpetua, a inser¢do periférica
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do Brasil dentro do sistema de acumulagdo
global, com o principal propdsito de estabe-
lecer um eficiente processo de exportagao de
commodities, ainda que, em meados do século
XX, o processo de industrializagdo paulista, e
ndo a exportacdo de produtos primarios, te-
nha dado a tonica da reestruturagdo portudria
ocorrida naquele periodo.

Diante do processo observado, no mo-
mento da histéria do capitalismo em que ha
predominio da légica financeira, estdo pre-
sentes e de maneira enfatica, mais do que em
outros momentos, processos tipicos da fase de
acumulagdo primitiva do capital (Harvey, 2005)
“marcados por um estreitamento das relagdes
entre poder e dinheiro, uma vez que o sistema
é marcado pela discricionariedade, pelo com-
padrio e pelo privilégio” (Paulani, 2010). Frau-
des, roubos, usurpagdes e outras praticas imo-
rais nunca deixaram de existir completamen-
te, mas vém se mostrando, segundo Paulani
(ibid.) de forma mais exacerbada no contexto
em que ocorreram crises de sobreacumulagdo
experimentadas das ultimas décadas.

0 rentismo, caracteristico desse momen-
to, procura extrair o maximo retorno financei-
ro, no menor prazo de tempo possivel, e s6 se
arrisca em situagGes em que haja perspectiva
de enormes ganhos. Assim, nas circunstancias
que envolvia uma significativa quantidade de
capital excedente disponivel no sistema de
acumulacdo financeira mundial, agentes pri-
vados, no caso da llha de Bagres, buscaram
através do transito politico junto as estrutu-
ras publicas, nas brechas do insulamento bu-
rocratico,®” minimizar os potenciais riscos que
poderiam correr diante da operacdo necessa-
ria para empreender terminais portuarios de
grande monta na regido de Santos. Valeram-
-se, portanto, de distintos mecanismos que, de
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acordo com Paulani (ibid., p. 130), sdo capazes
de “transformar o jogo capitalista cada vez
mais num jogo de cartas marcadas”, conforme
buscamos debater neste artigo.

E certo, conforme manifestado por Marx
(apud Harvey, 2005, p. 47), que, “embora a
industria do transporte seja, potencialmente,
uma fonte de mais-valia, ha boas razdes para
que o capital ndo se engaje em sua producdo,
exceto sob certas circunstancias favoraveis.
Desse modo, o Estado ¢, muitas vezes, bastan-
te ativo nessa esfera de produgado”.

E certo também que tal relagdo, no mi-
nimo controversa, entre o Estado e o capital
ndo é algo novo na histéria do Porto de San-
tos. Basta recuperar o modo pelo qual se deu a
concessao do governo Imperial a familia Guin-
le para garantir a construcdo e a operacado do
Porto, ainda no século XIX (Moreira, 2018). En-
tretanto, qual seria a fronteira entre o legal e
o legitimo sobre a qual o Estado poderia atuar
com o proposito de criar as tais circunstancias
favordveis, minimizando os riscos dos agentes
privados? Especialmente, naquilo que se refe-
re a gestdo e apropriacdo das terras publicas
por agentes privados?

No caso em questdo, assegurar o domi-
nio da terra publica ndo apenas como suporte
para a construgao das novas instalagdes por-
tuarias, mas como mecanismo de garantia,
tanto para a¢Ges compensatérias decorrentes
do processo de licenciamento ambiental, co-
mo para alavancar, de maneira coordenada,
financiamentos publicos e privados necessa-
rios para o empreendimento pretendido, foi
0 motivo que justificou a constitui¢do do re-
gime enfitéutico (a concessdo do dominio util
a empresa SPEP), em detrimento de outros
instrumentos juridicos. Cumpre questionar, to-
davia, quais seriam as raz0es que justificariam,
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por parte da Unido, o comprometimento de
seu proprio bem publico como garantia a ela
mesma, fosse diante de agdes compensatdrias,
fosse para alavancar financiamentos para via-
bilizar o empreendimento privado?

A devida exploracdo econdmica dos bens
publicos, como antes mencionado, implicaria o
atendimento de ao menos um dos trés objeti-
vos indicados por Marques Neto:

(1) gerar receitas para o poder publico;
(2) atrair os particulares para darem uma
determinada utilidade ao bem, utilidade
esta que seja de interesse geral; ou (3)
fomentar a utilizagdo de um bem publico
ocioso, de modo a que ele cumpra sua
fungdo social correspondente a produzir

riquezas para a sociedade. (2014, p. 433)

[1] https://orcid.org/0000-0002-0305-777X

A partir dos elementos abordados neste
artigo, foi possivel observar que os principios
que deveriam balizar a equilibrada e eficien-
te exploragdo econdmica de bens da Unido
passaram ao largo dos processos que envol-
veram a destinacdo das terras publicas fede-
rais na regido de Santos. E o que se viu, dian-
te do descolamento das diretrizes incidentes
sobre a gestdo do patriménio da Unido, foi
um mirabolante e embrenhado processo de
usurpagdo de terras publicas por agentes
privados, combinado com outras estratégias
necessdarias para abrir novas fronteiras para
realizacdo do capital e para tornar areas, ori-
ginalmente gravadas como de preservac¢ao
ambiental, aptas para receberem novos em-
preendimentos portuarios.

Universidade de Sdo Paulo, Faculdade de Arquitetura e Urbanismo, Laboratério Espago Publico e

Direito a Cidade. S3o Paulo, SP/Brasil.
fefaccioly@gmail.com

Notas

(1) Termo trazido pelo economista Edmar Bacha e Laura Carvalho (Carvalho, 2018).

(2) Empreendimentos portudrios de grandes propor¢des implantados areas verdes definidas,

originalmente, como d4reas de preservagdo ambiental.

(3) Cf.art. 2,1, daleifederaln. 12.815/2013, considera-se “porto organizado”: bem publico construido

e aparelhado para atender a necessidades de navegagdo, de movimentagdo de passageiros

ou de movimentagdo e armazenagem de mercadorias, e cujo trafego e operagSes portuarias

estejam sob jurisdi¢do de autoridade portuaria, no caso do Porto de Santos, a Codesp.

(4) “Manobra de flanco” é expressdo utilizada para descrever uma manobra tatica militar ofensiva

especifica, que visa a contornar as alas das posi¢des inimigas, atacando seus flancos/lados ou

sua retaguarda. Como toda estratégia, apresenta vantagens e riscos e pode sofrer com o ataque

inimigo em defesa dos flancos atacados.
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(5) Na Santos Export de 2003: Forum Internacional, que reline empresarios, autoridades e
especialistas sobre o assunto, criado para promover debate sobre assuntos portuarios, com
o objetivo de analisar e propor estratégias para o desenvolvimento do complexo maritimo de
Santos.

(6) “A participagdo no valor total desse tipo de produto exportado aumentou da casa dos 25% entre
1995 e 2002, passando para 29,3% entre 2003 e 2006, até alcangar o patamar de 36,5% entre
2007 e 2009, gerando, em contrapartida, redugdes na participa¢do dos semimanufaturados e
dos manufaturados entre 2003 e 2009” (Pinto, 2013, p. 92).

(7) De acordo com Sanchez (2007), coordenador econémico da Comissdo Econdmica para a América
Latina e o Caribe (Cepal), ligada as NagGes Unidas.

(8

-

“O terminal [BTP] foi construido na drea do antigo lixdo da Companhia Docas de Santos, que
segundo a lenda escondia em seu solo toda a tabela periddica. O processo de descontaminacdo
do solo do local foi alvo de algumas polémicas durante os processos de licenciamento e
construgdo do empreendimento” (Carrigo, 2012a).

(9) “[...] outra obra importante é a ampliagdo do cais de granéis liquidos com a construgdo de mais
dois bergos de atracagdo. Essa ampliagdo corresponde a uma demanda em expansdo constante,
que exige investimentos da iniciativa privada, como foi o caso da Stolthaven, especializada em
granéis liquidos” (Gongalves e Nunes, 2007, p. 268).

(10) A Santos-Brasil venceu o processo de licitagdo do Tecon Santos em novembro de 1997 e obteve a
concessdo para prestagdo de servigos portuarios por 25 anos, renovaveis por mais 25 (O Estado
de S.Paulo, 2008; Dualibi e Pereira, 2008).

(11) Manifestaram interesse em desenvolver projetos para a area de Barnabé-Bagres, além da
empresa Santos-Brasil, o Grupo Libra Terminais, que atua no Porto de Santos operando
terminais de contéineres na margem direita; a empresa Triunfo, de capital aberto, atuante nos
setores portuario, rodovidrio, logistico e energético, permissiondria para exploragdo do Porto de
Navegantes, em Santa Catarina, e que apresentou projeto polémico de TUP denominado “Brasil
Intermodal Terminal Santos — Brites”, no largo de Santa Rita — citado neste trabalho; e, ainda, o
consorcio formado pelas empresas Tecondi, Deicmar e Marimex (Revista Portudria, 2008).

(12) Entre tais controvérsias, destacamos: a agdo civil publica do Ministério Publico Federal sobre a
validade da declaragdo de utilidade publica para fins do licenciamento ambiental e a autorizacdo
da supressao da vegetagdo para instalagdo do TUP, emitida pela prefeitura de Santos, uma vez
que a competéncia para conferir esse tipo de declaragdo seria do governo federal. E, ainda,
em 2009, a Embraport, em Santos, bem como, o Portonave (SC), e os terminais de Itapoa
(SC) e Cotagipe (BA) tornaram-se alvos do TCU, em decorréncia de denuncias apresentadas
pela Abratec e pela Federagdo Nacional dos Portuarios (FNP), que os acusaram de atuar na
movimentacgdo de cargas de terceiros ilegalmente.

(13) Uma vez que o artigo 4, da lei n. 8.630, de 1993, ndo apresentava especificagbes e ndo havia
outras regulamentagdes posteriores sobre o assunto.

(14) Para uma abordagem detalhada das divergentes posi¢des sobre o assunto e os desdobramentos
de tal polémica, ver: Guimaraes e Araujo Jr (2011) e Werneck (2008).

(15) O jornal Valor Econémico, ao longo dos anos de 2007 e 2008, pautou essa discussdo. InUmeras
reportagens sobre o assunto trouxeram o embate de ideais entre os interessados na resolugdo
do impasse sobre as diferentes insergdes de distintos grupos privados no setor portudrio em
crescimento.
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(16) Uma vez que, entre as atribuigdes da Unido previstas na Constituicdo Federal de 1988, conforme
artigo 21, XlI, f, estd a de: “XIl — explorar diretamente ou mediante autorizagdo, concessdo ou
permissdo: [...] f) os portos maritimos, fluviais e lacustres” (Brasil, 1988).

(17) Vale lembrar, por exemplo, que o Grupo Opportunity, do banqueiro Daniel Dantas, alvo da
operacdo Satiagraha, da Policia Federal, € um dos sécios da empresa Santos-Brasil, arrendataria
do Terminal de Contéineres (Tecon Santos) e do Terminal de Exportacdo de Veiculos (TEV). E
o Grupo Libra, arrendatario de Terminais de Contéineres dos terminais 35 e 37, é ligado ao
politico Michel Temer.

(18) Nas disposigoes trazidas pelo decreto lei n. 5, de 1966, e na resolugdo da Antag n. 517, de 2005.

(19) Companhia Docas do Rio de Janeiro (CDRJ); Companhia Docas do Estado da Bahia (Codeba);
Companhia Docas do Ceara (CDC); Companhia Docas do Estado de Sdo Paulo (Codesp);
Companhia Docas do Para (CDP); Companhia Docas do Maranhdo (Codomar); Companhia Docas
do Rio Grande do Norte (Codern); e Companhia Docas do Espirito Santo (Codesa).

(20) Segundo o Dicionario Basico Portuario (Governo do Estado do Parand, 2011, p. 20), bergo sdo
“locais de atracagdo e de movimentacgdo das cargas a serem embarcadas e descarregadas”.

(21) O ZEE esta previsto no Plano Estadual de Gerenciamento Costeiro, instituido pela lei estadual
n. 10.019/1998, com a finalidade de promover a conservagdo dos ecossistemas costeiros e a
melhoria da qualidade ambiental na Zona Costeira, a qual foi elevada a categoria de Patrimoénio
Nacional, pela Constituicdo Federal de 1988.

(22) “O Grupo Setorial de Coordenagdo da Baixada Santista trabalhou desde 2003, em sucessivos
mandatos, na construgdo de uma proposta de zoneamento para a regido. Porém, apenas em
fevereiro de 2009, logrou concluir uma proposta em condi¢des de ser enviada a analise do
Cosema que, todavia, destacou uma série de aspectos relacionados ao mapa e ao texto de
decreto que deveriam ser readequados” (SMA, 2013).

(23) “[...] tem localizagdo estratégica por suas peculiaridades geograficas e socioeconémicas e
é uma zona na qual sdo permitidos, além dos usos estabelecidos para Z1T, mineragdo e
empreendimentos portudrios e retroportuarios, observadas e respeitadas as legislagdes
pertinentes” (SMA, 2013, p. 40).

(24) “[...] tem localizagdo estratégica por suas peculiaridades geograficas e socioeconomicas e é
uma zona na qual sdo permitidos, além dos usos estabelecidos para Z1M, empreendimentos
portudrios e retroportuarios, desde que atendida a legislagdo pertinente, e pesca artesanal,
sendo vedado o arrasto motorizado” (SMA, 2013, p. 42).

(25) Ver post do professor José Marques Carrigo no blog Olhar Praiano: <http://olharpraiano.blogspot.
com.br/>. Ver também reportagens publicadas em jornais locais, como A Tribuna. A repercussdo
também se deu em fungdo da audiéncia publica realizada no dia 26 de outubro de 2011 sobre
o empreendimento Centro Portudrio Industrial Naval Offshore de Santos — Complexo Bagres,
na etapa do processo de licenciamento ambiental, e pela Camara Tematica de Planejamento e
Pesquisa da APA Marinha Litoral Centro, diante da divulgacdo do empreendimento.

(26) Aforamento é um instituto juridico pelo qual a Unido transfere, de forma onerosa ou gratuita,
o dominio util de seus bens (83% do dominio do terreno), mediante processo licitatério. Tal
instrumento, na teoria, deveria ser utilizado pelo governo federal em situagdes em que ha
interesse em manter o imdvel sob seu dominio, uma vez que o dominio direto 17% do imovel
permanece com a Unido, e, por isso, é utilizado prioritariamente em terrenos de marinha,
acrescidos de marinha e terrenos marginais, cujo dominio pleno é intransferivel.
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(27) Em matéria publicada no portal G1, Eduardo Carvalho relata: “Chamado de ‘Terminal Brites’,
o porto privado vai ser operado pela empresa Vetria Mineragdo — um consorcio operado pela
América Latina Logistica (ALL), a Triunfo Participacdes e Investimentos e a Vetorial Mineragdo.
A empresa sera responsavel pela extragdo, transporte e comercializagdo de minério de ferro
proveniente do Macigo do Urucum, em Corumba (MS)”. Segundo a matéria, o terminal seria
instalado na margem esquerda do Porto de Santos, situado no largo de Santa Rita. O Ibama
havia concedido a licenga prévia em abril de 2011, e a empresa aguardava a licenga de
instalagdo, quando o Ministério Publico Federal apresentou agdo civil publica para impedir a
sua construgdo, motivado pelo fato de a regido ser “um dos maiores complexos de mangue do
Sudeste do Brasil. E uma area de dguas rasas e bancos de sedimentos, com grandes bancos de
mexilhdes, algas e uma fauna rica de crustaceos e pequenos peixes que servem de alimento
para aves que habitam a regido [...], a0 menos 20 espécies de aves consideradas ameacgadas de
extingdo, como o guara-vermelho (Eudocimus ruber)” (Carvalho, 2012).

(28) De acordo com matéria de Pires (2012), em junho de 2011, depois de idas e vindas a respeito
de corregOes feitas no perimetro do porto organizado de Santos, finalmente a Antaq aprovou a
expansdo do porto publico e, em 8 de julho, enviou o processo para a SEP/PR, onde permanece
sem novos elementos.

(29) Até 2014, a inscrigdo de ocupacgdo era regulamentada pelas portarias da SPU n. 583, de
1992, e n. 7, de 2001. Naquele ano, foi editada a portaria SPU n. 259, que alterou algumas
disposi¢des para aplicagdo da inscricdo de ocupagdo, visando a estabelecer maior controle, pelo
érgado central, dos procedimentos realizados pelas superintendéncias. Conforme informagoes
concedidas por ex-gestores da SPU, por meio de entrevista, a ado¢dao de procedimentos mais
rigorosos foi motivada apds serem deflagradas operagdes da Policia Federal, como Operagdo
Porto Seguro (SP), Operagdo Perimetro (DF) e Operagdo Vista Mar (BA) — a respeito de
irregularidades na destinagdo de terrenos da Unido a particulares.

(30) Lei federal n. 9.636, de 1998, artigo 99, inciso I.
(31) Artigo 13 da lei federal n. 9.636, de 1998.

(32) A exemplo da tradicional Associagdo de Comercidrios de Santos (ACS), de grande prestigio e
representatividade local, que foi anfitrid de diversas audiéncias publicas ao longo do processo
de revisdo do Plano Diretor e da Luos de Santos.

(33) Bruno Boghossian e Julia Duailibi relatam o caso, em reportagem do jornal O Estado de
S.Paulo, publicada em 11 de janeiro de 2013: “Em 6 de janeiro de 2012, a empresa Sdo Paulo
Empreendimentos Portudrios, que a PF diz pertencer a Miranda, enviou a secretaria um
pedido de reconhecimento de utilidade publica. A pasta deu encaminhamento ao projeto e,
posteriormente, declarou que era ‘imprescindivel para a expansdo portuaria paulista’. [...] O
prefeito [ex-secretdrio estadual de desenvolvimento econémico de Sdo Paulo] destacou ainda
que Miranda procurou a secretaria para obter a declaragdo de utilidade publica da ilha com
objetivo de obter licenciamento ambiental, que o pedido foi encaminhado a Procuradoria do
Estado, que emitiu parecer contrario, por considerar impertinente a declaragdo nos termos da
solicitagdo” (Boghossian e Duailibi, 2013).

(34) Com base no parecer n. 3875-5.12/2012/MAA/Conjur-MP/CGU/AGU, que considerou a
nulidade do despacho emitido pelo adjunto da AGU, pela auséncia de competéncia para
proferir orientagdo juridica, que acabou contaminando os atos administrativos praticados em
sua observancia. A SPU publicou a portaria n. 353, de 30/11/2012, sobrestando os efeitos dos
despachos concessérios dos respectivos aforamentos.
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(35) Para os arrendamentos de terminais em bergos publicos, ficou estabelecido o prazo de 25
anos, renovaveis uma Unica vez, para redefinicdo dos critérios de licitagcdo a partir da maior
movimentagdo com menor tarifa, e a padronizacdo e centralizagdo das licitagdes, realizadas por
leildo, pela Antaq. Em relagdo aos TUPs, as autorizagBes para sua instalagdo seriam precedidas
de chamada publica realizada pela Antaq, e o prazo seria de 25 anos, com renovagdes sucessivas.

(36) Informacgédo fornecida por coordenador da area de caracterizagdo da SPU-SP, em entrevista
realizada em 16 de junho de 2016.

(37) Sobre o insulamento burocratico Edson Nunes (2003) afirma: “O insulamento burocratico
é percebido como uma estratégia para contornar o clientelismo através da criagdo de
ilhas de racionalidade e de especializagdo técnica. Na linguagem da teoria organizacional
contemporanea, o insulamento burocratico é o processo de protegdo do nucleo técnico do
Estado contra a interferéncia oriunda do publico ou de outras organizagdes intermediarias”
(Nunes, 2003, p. 34).
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