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PLANO DIRETOR NAS CIDADES PORTUARIAS: A
AUSENCIA DE PARTICIPACAO POPULAR NAS POLITICAS
PUBLICAS DE DESENVOLVIMENTO PORTUARIO?

CITY PLANNING IN PORT CITIES: THE DEFICIENT POPULAR PARTICIPATION ON PORT
DEVELOPMENT PUBLIC POLICIES

Tawan Ranny?

Resumo

Este artigo tem o objetivo de elucidar o Plano Diretor nas Cidades
Portuarias, bem como o claro descompasso no rumo das politicas publicas de
desenvolvimento portuario. O Plano Diretor € um instrumento de gestdo
democratica da cidade ao passo que nas cidades portuarias se estabelece uma
impossibilidade juridica de gestdo completa da cidade pelo conflito de
competéncias. A op¢do da Constituicdo Federal pela politica de desenvolvimento
urbana de uma gestdo democratica participativa ndo pode ser dissolvida pela
competéncia privativa da Unido sobre Portos. A solucdo estd imbricada com a
harmonizacdo dos principios do desenvolvimento urbano sustentavel e da livre
iniciativa com fomento a livre concorréncia sem esquecer da defesa do meio
ambiente e pela busca dos cidadaos por cidades sustentaveis.
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Abstract

This paper aims to elucidate the City Plan as well as the clear disparity in
the direction of public policy for port development. The city plan is a tool for
democratic management of the city, while in port cities it establishes a legal
impossibility of complete management of the city by conflict of jurisdictions. The
choice of the Federal Constitution of the urban development as a participatory
democratic management policy cannot be dissolved by the apparent power of Union
over Ports. The solution is achieved with the harmonization of the principles of
sustainable urban development and free enterprise to promote free competition
without forgetting the defense of the environment and the pursuit by citizens of
sustainable cities.
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INTRODUCAO

A Constituicdo Federal desenhou os alicerces da politica publica de
desenvolvimento urbano calcado na participagdo popular ensejando, assim, a
necessidade de as pessoas conhecerem, participarem e deliberarem sobre 0s rumos
das cidades.

Nao obstante, a Carta Magna estar embebida em uma democracia
participativa onde os caminhos politicos tomados pelos diversos segmentos
estratégicos para o progresso da nacdo ndo tiveram a mesma sorte. Neste passo, se
mostra a necessidade de as pessoas tomarem partido nas politicas que definem seu
modo de vida.

Nas cidades portuarias existe um eterno conflito, longe de ser apaziguado,
entre o porto e a cidade em que as externalidades do processo produtivo dos portos
trazem a tona a discussdo sobre como devem ser os portos e qual é o padrédo de
aceitabilidade deste processo.

Porém, este padréo inexiste e que no rigor da semantica estaria longe de ser
um padrdo, uma vez que a realidade local e o0 momento histérico é o que daria a
medida exata de aceitabilidade. Assim, nas proximas linhas esperamos abrir terreno
para semear a discussao sobre essa medida.

1 DA METODOLOGIA

Para elucidar a questéo, lancamos uso de uma abordagem do instrumento
que é o Plano Diretor, explanando sua constituicdo, suas oportunidades e vestes,
para ap0Os apresentar os Portos e a politica portuaria vigente, apresentando o caso
do municipio de Santos para lancar uso da teoria da participacdo criada por Arnstein
em 1969, para ao fim efetuar as devidas conclusoes.

2 PLANO DIRETOR

O Plano Diretor é o instrumento basilar da politica de desenvolvimento

urbana, nele constardo todos os rumos que a cidade tera e o conjunto de medidas e
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instrumentos necessarios para persecucdo destes caminhos, que pela melhor

técnica devera ser uma orientacdo no sentido de uma cidade sustentavel que prime
pela qualidade de vida de seus habitantes.

Embora, o Plano Diretor tenha assento expresso na Constituicdo Federal de
1988, é no Estatuto da Cidade, Lei 10.257 de 10 de julho de 2001, que este tem sua
real dimensdo e inicio de seu desenho, pois neste diploma legal ele se fixa
expressamente como um instrumento da politica urbana de desenvolvimento
sustentavel das cidades, além de ser somente através do Plano Diretor que se
materializa diversas diretrizes e instrumentos para persecucéo da cidade perfeita.

Seguindo este caminho o Conselho das Cidades — ConCidades? orienta que
os Planos Diretores devem conter acdes e medidas que considerem as funcdes
sociais da cidades e da propriedade, bem como os objetivos da populacao local para
a cidade.

Em sintese, o Plano Diretor concentra a solugcdo para a necessidade de
planejamento municipal que atenda a fungé&o social da cidade e da propriedade,
sendo um direito fundamental ter cidade cumprindo sua funcéo social.

Plano Diretor € a Lei municipal que deve conter uma perspectiva de solucao
sustentavel dos problemas municipais gerada pelo Executivo municipal a luz dos
anseios da populacdo, validada pela populacdo residente ou usuaria da cidade e
chancelada pela Camara de Vereadores.

Observem o silogismo* empregado: Através das solucdes sustentaveis dos
problemas ambientais, sociais e econdmicos do municipio, estar-se-ia ofertando um
desenvolvimento urbano sustentavel onde o desenvolvimento pressupfe evolucao e
isto uma solugéao a um problema.

Retornando. Nesta lei deverdo estar contidos os mecanismos para alcancar
um desenvolvimento sustentavel da cidade primando pela fungéo social da cidade e
da propriedade.

¥ Orgao vinculado ao Ministério das Cidades responsavel por emitir orientagcdes e recomendacdes
sobre a aplicacdo do Estatuto da Cidade, e dos demais atos normativos relacionados ao
desenvolvimento urbano.

4 “Argumento formado de trés proposicbes; a maior, a menor (premissas) e a conclusdo deduzida
da maior, por intermédio da menor”. "silogismo". Dicionario Priberam da Lingua Portuguesa [em
linha], 2008-2013. Disponivel em: <http://www.priberam.pt/DLPO/silogismo> Acesso em: 11 mar.
2014.
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Deve, ainda, o Plano Diretor abordar os problemas (ou melhor, as solucdes

para estes problemas) que estejam dentro da competéncia dos municipios, podendo
ser de natureza urbanistica, tributaria ou juridica®, pois indcuo é constar problemas
gue gravitam na orbita dos Estados ou da Unido, uma vez que dependem destes
entes-federativos a solucéo.

Com efeito. O Plano Diretor deve conter diretrizes que objetivam e ensejem
o desenvolvimento sustentavel da cidade, além de conter comandos autoaplicaveis
para satisfacao de tais diretrizes.

3 GESTAO DEMOCRATICA E PARTICIPATIVA

Nas linhas desenhadas pelo Estatuto da Cidade, o Plano Diretor tem um
relevo que supera o velho vicio de ordenacgédo tecnicista da cidade, como ocorrera no
passado, principalmente durante a nosso recente periodo autoritario (1964 a 1985).

O Plano Diretor antes de tudo € um instrumento da democracia na gestao da
cidade, nele se imbui o direito e dever da populagédo em participar da elaboracao do
Plano Diretor.

No processo de elaboracdo do Plano Diretor, assim como nas fases
subsequentes (fiscalizagdo e implementacdo) deve a municipalidade promover
audiéncias publicas fomentando a participacdo popular, além de tornar publicas as
informacdes necessarias ao Plano Diretor.

Ou seja, o Plano Diretor deve ser um mapa com o0 caminho para onde a
cidade deve sequir, produzido e trilhado por quem ira percorrer esta rota, no caso
dos municipios, as pessoas que interagem com a urbe.

Para tanto preconiza-se a necessidade de criacdo de instrumentos
municipais, adequados a realidade local, que fomentem e facilitem a participacao
popular no processo de elaboracao do Plano Diretor.

Na criacéo de instrumentos para o desenvolvimento sustentavel da cidade

deve a municipalidade universalizar o conhecimento propondo debates, foruns,

5 Apud VILLACA, Flavio. Dilemas do plano diretor. 2010.
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painéis e semindrios para ensejar um ambiente propicio ao desenvolvimento da

cidade.

Via de regra, a populagédo desconhece a técnica estando a margem do que a
melhor técnica de desenvolvimento sustentavel pode oferecer, assim, neste
pressuposto, deve a municipalidade incutir na cidade um ambiente que forneca
bases suficientes para as pessoas criarem uma convicgdo do melhor para suas
cidades com o fim de buscar solu¢Bes para os problemas do municipio.

4 PORTO, NAS CIDADES

A palavra porto vem do latim portus que significa passagem, abertura, hoje
utilizamos a palavra porto como Sitio de uma costa onde os navios podem fundear®.

Nesse caminho, podemos trazer a definicdo legal onde é a instalacao (...
utilizada em movimentacao de passageiros, em movimentacdo ou armazenagem de
mercadorias, destinadas ou provenientes de transporte aquaviario (Lei n°
12.815/2013, Artigo 2°, 111).

Ou ainda, podemos definir porto como a superestrutura composta de espaco
fisico para armazenagem, vias de acesso (terrestre, ferroviaria e maritima), pérticos,
maquinarios ,veiculos de apoio, veiculos de transporte e pessoas.

A Constituicdo Federal diz que compete a Unido a competéncia executiva e
legislativa em matéria de portos (Artigos 21, XllI, “d” e “f" e 22, X).

Porém, antes de o porto ser porto, temos a cidade, onde se insere o porto,
assim deve o porto cumprir sua funcdo social dentro da cidade como corolario do
cumprimento da funcéo social da propriedade. Ora, como o porto cumpre sua funcéo
social? Via de regra, cumprindo sua finalidade como porta para entrada e saida de
mercadorias, gerando riquezas para nagédo, contudo a questéo principal reside na
forma de fazé-lo onde deve-se defender os principios da Ordem Economica e
Financeira da Carta Magna.

6 Porto, Diciondrio Priberam da Lingua Portuguesa, 2008-2013, Disponivel em:
<http://www.priberam.pt/DLPO/porto>. Acesso em: 15 mar. 2014.
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Em linhas objetivas trata-se de velar pela sustentabilidade do local onde se

insere, no caso na cidade, uma vez que € a partir do municipio que o porto retira
suas bases para funcionar enquanto organismo.

Ora, é na cidade que primeiro chegam e saem as cargas, e da cidade que
vem as pessoas que operacionalizam as microfunc¢des para o desenvolvimento da
atividade portuaria. Existindo uma clara dependencia da cidade, pois é dela que o
porto extrai suas primeiras gotas de combustivel (infraestrutura e pessoas) enquanto
motor financeiro.

Assim, deve a gestdo portuaria estar em harmonia com 0s principios
constituicionais do desenvolvimento urbano sustentavel e da livre iniciativa com
formento a livre concorréncia sem esquecer da defesa do meio ambiente.

Afinal, em ultima instancia as instalagdes portuarias sdo propriedades que
devem-se revestir da funcdo social coadunando com a politica de desenvolvimento
urbano desenhada pela carta politica.

5 POLITICA DE DESENVOLVIMENTO PORTUARIO

A rigor da técnica, inexiste politica expressa de desenvolvimento portuério,
esta fica a cargo do plano de Governo Executivo Federal onde este executa sua
politica de desenvolvimento portuario.

Por de tras das cortinas politicas, no uso de suas compentencias(sic)
empurrado pelo Executivo através da Medida Provisoria n°® 595, de 6 de Dezembro
de 2012, o Congresso Nacional editou a Lei n® 12.815 de 5 de Julho de 2013,
conhecida como Lei dos Portos onde consta a forma e regime de exploracdo dos
portos e instalacdes portuarias.

A Medida Provisoria, convertida em Lei, teve ensejo em um cenario politico
onde se havia a necessidade de investimento nos gargalos logisticos para
exportacdo (e consquente aumento das riquezas nacionais) e na auséncia de
capitalizacdo do Estado para tais investimentos.

Nesse caminho temos na exposicdo dos motivos da Medida Provisoria n®
595 (BRASIL, 2012) a seguinte corroboracéo:
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Os portos brasileiros séo responséaveis por 95% (noventa e cinco por cento)
do fluxo de comércio exterior do pais, o que demonstra a importancia
estratégica do setor. Para fazer frente as necessidades ensejadas pela
expansdo da economia brasileira, com ganhos de eficiéncia, propde-se
modelo baseado na ampliacdo da infraestrutura e da modernizagdo da
gestdo portuaria, no estimulo a expansao dos investimentos do setor
privado e no aumento da movimentacdo de cargas com reducgéo dos custos

e eliminacao de barreiras a entrada.

Assim a Lei dos Portos entrega a iniciativa privada a operacdo portuéria
desconsiderando a necessidade de cumprimento da fungdo social dos portos.
Primando pela prevaléncia do capital sobre as necessidades sociais locais.

Na doutrina mais arejada os Planos Diretores devem ter por base a
realidade de fato e se fixar na elaboragdo de um plano exequivel considerando as
nuances sociais, economicas e ambientais e assim o deve ser naquelas cidades
onde héa portos. A atividade portuaria gera grandes externalidades’, como aumento
do trafego de veiculos, oferta de risco devido a operagdo com cargas perigosas,
geracao de poluicdo do ar e das aguas, aumento da oferta de empregos, geracao de
divisas pela facilitagdo do comercio.

Contudo, estas externalidades devem ser controladas para o
desenvolvimento sustentavel da Cidades, do Estado e da Nag&o haja vista que nem
todas as externalidades sédo benéficas e algumas delas trazem enorme prejuizo para
a cidade enquanto organismo e consequentemente para os Estados e Nacéo.

A forma de planejamento portuério prevista na Lei dos Portos € Plano de
Desenvolvimento e Zoneamento dos Portos (PDZ) onde a autoridade portuaria
elaborara e submeterd a Secretaria de Portos (Artigo 17, § 2°), simples assim, sem
necessidades de estudos, sem uma gestdo democratica participativa.

Como se observa abre-se uma brecha legal e social para a necessidade de
planejamento portuério integrado ao Plano Diretor para maximizar a eficiencia
portuaria e promover o desenvolvimento sustentavel do porto e da cidade
respeitando os valores da ordem econdémica (artigo 170 da CF), principalmente a
funcao social da propriedade.

7 Economia: Efeito, benéfico ou prejudicial, que uma dada atividade econémica tem sobre terceiros,
gue nao estao envolvidos nessa atividade. Dicionario Priberam da Lingua Portuguesa [em linha],
2008-2013, Disponivel em: <http://www.priberam.pt/DLPO/externalidade>. Acesso em: 16 mar.
2014.
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Assim, se de um lado temos um instrumento (Plano Diretor) que prima pela

gestdo democratica e participativa das cidades, doutro lado temos um instrumento
politico simples (Plano de Desenvolvimento e Zoneamento dos Portos) e tornando
inbcuo face a inexistencia de base legal expressa para sua cordenacdo na
integracdo Porto-Cidade, n&do obstante esteja arrejado com a velha doutrina
técnicista.

6 DESENVOLVIMENTO PORTUARIO E AS CIDADES

No municipio de Santos, no Litoral Paulista, situa-se o maior porto do Brasil.
O Porto de Santos é conhecido por ser um porto concentrador® onde ha mais de 12
(doze) quilémetros de &rea destinada as mais variadas operac¢des portuarias, indo
de graneis solidos e liquidos a operacdo de contéineres, passando pela carga geral
e de veiculos.

Em Santos o modelo de exploracdo, acompanhada da legislacdo vigente, é
a exploracdo direta pelo particular atravées de arrendamentos de areas retro
portudrias, deixando uma pequena faixa de area portuaria publica, esta area publica®
€ aquela que faz a interface entre os modais, ou seja, aquaviario e terrestre.

Em meados de 2013, face a proximidade do fim do arrendamento dos
terminais situados no bairro da Ponta da Praia, em Santos, a Unido publicou um
edital de lotes que seriam licitados, mostrando o interesse em manter na area
portuaria (no caso retro portuaria) um corredor de terminais que operam com graneis
solidos, de grédos de milho e soja. E, opera¢des com tais cargas tem a externalidade
de em situacbes como a de Santos de gerarem farta dispersdo de particulados
ocasionando um infortdnio desagradavel aos habitantes da polis.

Porém, devido ao desenvolvimento do municipio de Santos, o bairro da
Ponta da Praia tornou-se uma zona residencial de alto padrdo pressionando a
operacao portuaria.

8 O conceito de porto concentrador se prende a movimentacio de cargas, nele se movimenta todos
0s tipos de cargas.

9 Ha areas no Porto de Santos que o arrendamento engloba area portudria e retro portuaria.
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No ensejo, a Camara dos Vereadores de Santos editou, no final de 2013,

uma Lei de Uso e Ocupacdo do Solo, que proibe tais terminais naquele local
desejado pela Unido. Nao obstante, o proprio Plano Diretor conceber o municipio
como uma cidade portuaria, prevendo diretrizes para o Desenvolvimento das
Atividades Portuéarias e Logisticas (Capitulo Ill, Secéo I, artigo 8 e seguintes do
Plano Diretor de Santos — Lei Complementar 821 de 27 de dezembro de 2013).

No deslinde a Advocacia Geral da Unido ingressou no Supremo Tribunal
Federal com uma Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental, sob o
namero 316, suscitando a incompeténcia municipal para legislar sobre portos e
requerendo medida liminar para suspender os efeitos da proibicdo municipal e,
assim, o conseguiu a liminar.

Portanto, temos de um lado a Unido em sua competéncia privativa para
legislar e executar qualquer politica sobre portos e doutro temos 0 municipio para
legislar sobre os interesses locais, principalmente sobre a conveniéncia do
desenvolvimento sustentavel. E ndo se discutindo o principio da hierarquia de
normas, pois ter-se-ia uma norma que nao teria entes legislativos concorrentes uma
vez que estar-se abordando somente a atividade portuaria dissociada da cidade.

Assim, no caso do municipio de Santos se observa um nitido caso em que o
Plano Diretor e os instrumentos dele consequentes sédo esvaziados pela auséncia de
visdo do Porto para cidade.

Por obvio o interesse de muitos (da nacdo) se sobrepbe ao de poucos (da

cidade), mas tal maxima nado é fato impeditivo de uma gestdo democratica
participativa em todas as camadas envolvidas, municipal, estadual e nacional.

E mais, interesses ndo se sobrepfem aos designios do constituinte
originario que claramente desenhou a politica de desenvolvimento urbano nas linhas
de uma gestado democrética participativa.

Em linhas claras, o problema das cidades portuarias é a afonia popular nos
rumos do Porto.

O sustentaculo do Plano Diretor sdo 0s anseios sociais, ambientais e
econdmicos dos cidadaos que usam a cidade, s&o nesses anseios que a direcao da
cidade e do porto devem caminhar, buscando solu¢cdes aos gargalos municipais e
nacionais.
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E nessa dire¢cdo caminha o governo da nacdo onde deve o interesse publico,

diga-se o0s anseios sociais, ambientais e econémicos dos cidadaos, sobrepor-se aos
interesses particulares.

Com efeito. Espera-se que através da participacdo democrética e popular se
obtenha um aumento da cognicdo dos problemas sociais e de onde as solugcdes
devam partir e por consequéncia o exercicio de pressfes populares nos pontos a se
solucionar, seja sob o ente politico, seja sob a propria populacao.

7 PARTICIPACAO CIDADA

A Constituicdo Cidada de 1988 foi embebida em ideais de uma democracia
participativa, sendo uma das Unicas que confere 0s municipios uma participacao
federativa ativa, atribuindo competéncias executivas e legislativas ao municipios.
Uma vez que é na cidade o primeiro local onde o Estado encontra o cidadao, pois é
nela que ele reside, vive e trabalha.

Nesse sentido, ao instituir uma politica urbana nacional a Constituicdo optou
por um modelo de politica participativo efetivo e nesse ponto oportuno € a licdo de
Arnstein (1969) onde desenha a escada da participagao cidada, senao vejamos:

A |

Poder popular

A l *Controle popular

| Simbolismo «Delegacdo de

sAplacamento Poder
Sem «Consulta *Parceria
participacao eInformacio
*Terapia

*Manipulagédo

A participacao popular somente ocorre no degrau do poder popular onde as
pessoas tomam conhecimento dos problemas e partilham da responsabilidade direta

para resolvé-los.
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De forma clara é necessaria uma tomada de consciéncia popular em néo

aceitar o atual estado de participacdo de aplacamento, contudo segundo Arnstein
(1969):

O grau em que os cidaddos séo, na verdade, aplacado, € claro, depende
muito de dois fatores: a qualidade da assisténcia técnica que eles tém em
articular suas prioridades; e a medida em que a comunidade foi organizado
para pressionar por essas prioridades (traducéo livre).

Devendo haver uma politica onde as decisfes sejam distribuidas com a
finalidade de compartilhamento dos problemas e das solugles, estabelecendo
regras claras para essa distribuicdo. Apos o estabelecimento das regras do jogo
através de alguma forma de dar e receber, eles ndo estdo sujeitos a mudanca
unilateral (ARNSTEIN, 1969).

E neste caminho que a politica de expanso portuaria deve caminhar, bem
como é indissociavel o direito dos cidaddaos em opinar e decidirem sobre suas
cidades, e mesmo o porto sendo uma estrutura de interesse nacional deve o0s
interesses nacionais harmonizarem-se com 0s municipais.

8 CONCLUSOES

O Plano Diretor é o palco que os moradores da cidade tem para um dialogo
aberto em prol da consciéncia dos problemas e das possiveis solu¢des. Onde cada
vez mais se conscientizando dos interesses existentes dentro da cidade e buscando
uma forma de harmoniza-los através de normas diretas e auto aplicativas aos
problemas da cidade.

A participacdo da comunidade local no Plano Diretor depende de fomentos
publicos que incutam nos cidaddos o interesse politico em participar e eventual falta
de fomento é um vicio da propria Politica Publica Municipal de governo.

E notério em nossas cidades que o Plano Diretor ndo tem sido um
instrumento de desenvolvimento urbano sustentavel pela auséncia fomento
participagcdo popular e pela crescente perda de credibilidade da populacdo na
politica resultando na criacdo de Planos Diretores ndo autoexecutaveis e quando o
séo, ndo refletem os anseios da populagéo.
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O fechamento da Unido em sua redoma de competéncias executivas e

legislativas exclusivas ou concorrentes “hierarquicamente superior” traz aos Planos
Diretores das cidades portuarias verdadeira receita ao fracasso frente a
impossibilidade de participacdo popular no futuro portuario na cidade.

Todavia, se faz necesséria a criagdo de um palanque nacional para
discussdo do modelo de gestdo portuaria que considere a cidade, afinal fica na
cidade a obrigacdo de suportar os efeitos danosos da atividade portuaria.

Desta forma, fica cada vez mais perto a inutilidade das politicas publicas em
aplacar os anseios da populacéo devendo esta buscar o controle tendo em vista que
aqueles que tém o poder normalmente querem pendurar nele e, historicamente,
tiveram de ser arrancados pelos entdo impotentes (ARNSTEIN, 1969).

N&o existe solucdo méagica para a questdo do desenvolvimento sustentavel
de nossas cidades portuarias, a solugdo em si e a busca coletiva da solugéo (sic).
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