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Este artigo discute a evolucdo das relacbes cidades/portos e os desafios
impostos na era da globalizacdo. A reorganizagdo dos espagos produtivos e
o surgimento de dindmicas comerciais especificas incluiram um conjunto de
mudangas na estrutura mundial dos portos. Dessa forma, a evolugido do
transporte maritimo sempre esteve associada a agilidade, traduzida pelo
aumento da capacidade dos navios, por ganhos em velocidade e por uma
diminuicdo significativa do custo do frete, contribuindo para o encurta-
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mento relativo das distancias para os homens, as mercadorias e as informa-
¢des. A partir dos anos 1990, com a intensificacdo do processo de globaliza-
¢do, caracterizado pela crescente integracdo das esferas da producdo, do
consumo e da circulacdo em todas as escalas geograficas, novas demandas
foram colocadas sobre os portos. No caso do Brasil, a auséncia de uma poli-
tica portuaria nacional conferiu as iniciativas, federais ou locais, um carater
fragmentado. Apesar dos resultados operacionais positivos, as inovacoes
institucionais, mais especificamente em termos de governanca portudria,
sdo escassas. Criar uma nova cultura portuaria é um desafio central para a
definicdo de politicas publicas inovadoras e a transformacgédo dos portos em
vetores de desenvolvimento. Sd0 esses 0s pressupostos que conduziram este
artigo, resultado de pesquisas tematicas acerca de portos e territorios.

Cities, ports, and port cities in the integrated production era

This article discusses the evolution of city/port relations and the challenges
imposed by globalization. The worldwide reorganization of production
spaces and the appearance of specific commercial dynamics have included
changes in port structures throughout the world. Therefore, progress in
maritime transportation has always been associated to agility, translated by
larger ship capacity, gains in speed, and a significant reduction of freight
costs, contributing to the relative shortening of distances for people, mer-
chandise and information. Since 1990, with the intensification of the global-
ization process, characterized by the growing integration of production,
consumption and circulation spheres in all geographic scales, the ports had
to answer to new demands. In the case of Brazil, the absence of a national
port policy gave a fragmented character to federal and local initiatives.
Despite the positive operational results, institutional innovations, more spe-
cifically in terms of port governance, are sparse. The creation of a new port
culture is a central challenge for defining innovative public policies and
transforming ports in development vectors. Theses are the presuppositions
of this article, which is a result of thematic surveys on ports and territory.

1. Introducao

A reorganizacdo mundial dos espacos produtivos e o surgimento de dinami-
cas comerciais especificas incluiram também um conjunto de mudancas na
estrutura mundial dos portos: novos métodos de movimentacdo de cargas,
equipamentos com sofisticacdo tecnoldgica, mao-de-obra especializada e agi-
lidade. E mais os avancos da engenharia naval e a construcdo de novos tipos
de navios mercantes, como os Ro-Ro para o transporte de veiculos. No entan-
to, atribui-se a maior transformacdo do setor aos navios conteineiros especial-
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mente projetados para a maximizacéo do transporte de contéineres, icone das
transformacoes mundiais no transporte e manuseio de cargas. A eficiéncia e a
dindmica de um porto ndo se limitam apenas as instalacOes e a capacidade
dos navios, mas principalmente ao seu entorno, dadas as atividades produti-
vas que fazem uso dos seus servicos, ou seja, sua hinterlandia. Reafirma-se
que a dindmica portudria e as mudancas nos métodos das operacdes portudri-
as sempre estiveram associadas a reorganizacdo mundial dos espacos produti-
vos e ao surgimento de dinamicas comerciais especificas. Com a globalizagéo,
novas demandas foram colocadas sobre os portos, o que resultou em mudan-
cas no sistema portudrio mundial e nas cidades com portos. Em relacdo ao
porto, destaca-se que o mesmo néo pode ser pensado apenas do ponto de vis-
ta técnico e operacional. Ele ndo é apenas um corredor, ele é mais: um instru-
mento a servico de um projeto de desenvolvimento.

Este artigo aceita como pressuposto bdsico as interacdes entre porto e
processos produtivos. Ao mesmo tempo, ressalta um novo cendrio global fa-
voravel a aproximagao porto-cidade, bem como a necessidade de um projeto
democrdtico envolvendo forgas publicas e privadas na construgdo de comuni-
dades portuarias, a exemplo do que ja ocorre no norte da Europa (Antuérpia
e Havreés).

Consideradas as diversas caracteristicas do mundo globalizado, desta-
ca-se a pratica que prioriza a agilidade nas conexdes que transportam bens ou
servicos, tangiveis e/ou intangiveis, e também uma maior valorizacdo das po-
tencialidades locais, que deveriam interagir com a dindmica do comércio lo-
cal ou global sob a dtica da sustentabilidade. Com as alternativas de transportes,
a intermodalidade que retine os processos na cadeia de producéo global im-
pulsiona o transporte maritimo e solicita expansdo das escalas e rotas mariti-
mas mundiais e o aumento da capacidade fisica e operacional dos navios.
Nessa perspectiva, a articulacdo e conexdo modal sdo fundamentais ao transi-
to mercantil, no sentido de assegurar o processo sistémico de integracéo e cir-
culagdo de mercadorias, e tal processo nem sempre resultou em uma melhor
integracdo porto-cidade.

Particularmente no caso dos portos e cidades, estudos de autores como
Ferreira (1997) e Sales (1999) indicam um processo de afastamento conti-
nuo entre cidades e portos, ja a partir dos anos 1950, sempre associado a efi-
ciéncia dos fluxos. Desde a década de 1950 (EUA) e décadas de 1960 e 1970
(na maioria dos paises da Europa ocidental), cidades e portos apresentam
processos de desorganizacdo e redefinicdo de fungdes decorrentes, entre ou-
tros aspectos, dos avancos da engenharia naval, do aumento da capacidade
dos navios, da introdugdo de novos métodos de manuseio de cargas e tam-
bém necessidades de mercado. O tema além de ser relativamente novo, origi-
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nou-se da necessidade de ganhos de produtividade na movimentagdo das
mercadorias, e as mudancas nem sempre foram imunes aos conflitos. Assim, a
relagdo porto-cidade somente é compreendida quando refletida nas seqiiéncias
das transformacdes globais (sociais, politicas e econémicas), bem como as in-
terfaces necessarias para um porto global: sistemas de trocas mundiais, siste-
mas econdmicos, dindmicas economicas locais e dindmicas urbanas especificas.

Os aspectos até aqui abordados possibilitam a formulacdo das seguin-
tes questdes: na cidade portuaria estdo reunidas as condicGes politicas e con-
sensos entre os diversos agentes sociais e privados envolvidos na gestdo
portudria? Quais sdo os elementos necessarios a formulacdo de uma politica
portudria que integre o porto a um projeto de desenvolvimento? Quais sdo os
elementos caracteristicos das cidades-eixo? Esta tltima denominacdo, presen-
te nos escritos de autores como Baudouin (1999) e Seassaro (1999), diz res-
peito as cidades portudrias com papel econémico central regional. Para tanto,
sd0 necessarios investimentos estruturais e funcionais que perpassam os limi-
tes do territério portudrio. Nessa perspectiva, o papel integrador do espago
produtivo, das cidades portudrias, seria fortalecido. O alargamento da cadeia
produtiva impde as cidades portudrias enfrentamentos complexos que vao
desde questdes estruturais e instrumentais do préprio cais, até o embate com
questbes socioecondmicas e ambientais, antes tratadas isoladamente e des-
consideradas da cadeia produtiva, bem como a definicdo de politicas e instru-
mentos necessarios a gestdo do porto e da cidade. Nesse caso, parece oportuno
discutir e recuperar aspectos da cultura portudria das cidades com portos.
Como conciliar interesses por vezes tdo distintos, ou ainda, como integrar
préaticas diversas? Essas questdes serdo o fio condutor da anélise.

As informacdes que propiciaram a elaboracéo do artigo resultaram de pes-
quisas direcionadas ao entendimento da insercdo territorial dos portos, bem
como a qualificacdo dos processos de gestdo portudria. O artigo, além desta intro-
ducéo, esta estruturado em quatro se¢oes: a primeira se refere as fases distintas
do processo de mundializagcdo da economia; a segunda destaca e reafirma o pa-
pel das cidades portuarias em uma economia de circulagio; a terceira recupera
elementos necessdrios a definicdo de uma politica portudria; e as consideracoes
finais sdo direcionadas a definicdo de uma cultura das cidades portudrias.

2. As trés grandes fases do processo de globalizacao e a evolucao
do papel dos portos

Nos meados do século XIX, o processo de difusdo da Revolucdo Industrial, da
Inglaterra para o continente europeu, abriu uma nova era no processo histori-
co de expanséo do capitalismo, e foi considerada por alguns autores a primei-
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ra mundializagdo. Politicamente, esse periodo se caracterizou pela afirmacao
dos Estados-nacdo, que formaram progressivamente um sistema interestatal
internacional. No plano comercial, a época foi caracterizada por um grande
dinamismo das trocas internacionais em funcio da especializagdo crescente
das economias nacionais que valorizavam cada vez mais suas vantagens rela-
tivas na producao de determinados bens. A Divisdo Internacional do Traba-
lho (DIT) deixou bastante claro essa especializacdo produtiva e comercial a
medida que os paises se concentravam na exportacdo de um elenco bastante
limitado de bens. Nos paises centrais esses bens eram, em geral, manufatura-
dos — os famosos artigos de Paris franceses, o téxtil suico, os produtos quimi-
cos da Alemanha. Nos paises periféricos, a especializacdo em produtos
primdrios ou pouco processados — borracha na Indochina, amendoim no Se-
negal ou café no Brasil — traduziam uma insercdo desigual no sistema mun-
dial em via de consolidagao. Os fluxos comerciais entre as nagdes cresceram
muito. Em 1880, o comércio era responsavel por 18% do PIB mundial contra
9% em 1850. Esse processo foi possibilitado pela diminuicdo das barreiras ao
livre-comércio e pelo progresso sem precedentes dos transportes na segunda
metade do século XIX. O transporte maritimo sofreu uma verdadeira revolu-
¢do, que se traduziu concretamente pelo aumento da capacidade dos navios,
por ganhos em velocidade e por uma diminuicdo significativa do custo do fre-
te, contribuindo para o encurtamento relativo das distdncias para os homens,
as mercadorias e as informacdes (Harvey, 1989). Paralelamente, os portos
das cidades inseridas no mundo industrial moderno foram reestruturados
para acompanhar o movimento de modernizacdo do transporte maritimo. No
Brasil, a construcdo de portos modernos em Santos e no Rio de Janeiro ilus-
tra claramente esse fenomeno. Os investimentos realizados em infra-estrutu-
ra e equipamentos portuarios se inscreveram numa dindmica de modernizacéo
sistemdtica dos instrumentos técnicos suscetiveis de valorizar as vantagens
comparativas da economia brasileira por intermédio da facilitagdo das opera-
¢oes de drenagem do interior para o litoral.

Nas décadas seguintes, entretanto, guerras, conflitos, crises financeiras
e recessdo econdmica resultaram na desaceleracdo da dindmica do processo
histérico de globalizacdo. Os governos dos paises centrais adotaram medidas
que restringiram os fluxos de pessoas e de mercadorias. Medidas protecionis-
tas de todos os tipos — alfandegarias, fiscais, sanitdrias — pretendiam prote-
ger as economias que passaram a crescer e se desenvolverem dentro dos
limites do territério nacional. Em alguns paises da periferia, como o Brasil, a
estratégia de protecido do mercado interno associado a politicas de substitui-
¢do das importacSes permitiu a transicio do modelo primario-exportador
para um modelo mais urbano-industrial. Nos paises centrais, as empresas se
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beneficiaram das protecoes erguidas pelos governos para se consolidarem in-
ternamente por meio da inovagdo tecnoldgica e de investimentos na capaci-
dade de producéo que permitiram eliminar os concorrentes menos competitivos.
No que diz respeito aos sistemas de circulacio, eles sdo também bastante cen-
trados no territério nacional. Grandes eixos de escoamento tém por funcéo o
transporte de grandes volumes de produtos padronizados e jé valorizados en-
tre unidades que produzem em larga escala e mercados que consomem em mas-
sa esses produtos. E oportuno ressaltar que & producio e ao consumo em
massa corresponde uma circulacdo também em massa.

Nesses sistemas circulatdrios os portos também apresentaram uma evo-
lucdo radical pela perda, parcial ou total, de suas funcdes comerciais tradicio-
nais que se traduziram, por exemplo, pela degradacdo das dreas portudrias,
cuja representacgdo ¢ cada vez mais negativa na sociedade devido tanto a sua
associacdo sistematica aos problemas de inseguranca, prostituicio, engarrafa-
mentos ou poluicdo ambiental quanto a estigmas e preconceitos. Para que os
portos, dentro da légica dominante da competitividade, pudessem apresen-
tar fatores de diferenciacdo em relacdo aos seus concorrentes, foram neces-
sarias reformulac¢es que objetivaram uma diminuicédo de custos operacionais,
com ganhos de produtividade, e o processo de conteinerizacdo, tido como fun-
damental para o alto investimento em equipamento fixo.

A importacdo de volumes crescentes de insumos por parte dos paises
industrializados ou em via de industrializacdo ampliou essa tendéncia. A
necessidade de operar uma primeira transformacdo dos insumos atrairam
alguns setores de base nos complexos portuarios industriais que surgiram
nas décadas de 1960 e 1970 na Itdlia, na Franca e no Japdo. No Brasil, in-
vestimentos de setores industriais pesados — siderurgia, metalurgia, petro-
quimica ou quimica de segunda gera¢do — transformaram em poucos anos
a Baixada Santista em um dos maiores centros industriais do hemisfério
Sul. No sentido interior-litoral, a industrializacdo do ABC paulista trouxe
imperativos novos em termos de fluidez do escoamento dos bens destina-
dos ao mercado nacional — via cabotagem — e ao mercado externo. A in-
sercdo de Santos e de outros portos nos circuitos da producio industrial
transformou a cidade-porto em simples anexo ou prolongamento das li-
nhas de montagem de tipo fordista (Cocco e Silva, 1999). O porto foi trans-
formado em mero substrato fisico que possibilitava um conjunto de operacgoes
industriais, de transporte e de distribuicdo. Em conseqiiéncia disso, recursos
foram aplicados na ampliacdo da capacidade operacional das instalagées
portuarias mesmo se, contraditoriamente, a baixa taxa de abertura da eco-
nomia nacional limitasse os investimentos no setor, com conseqiiente de-
gradacdo rapida do equipamento portudrio.
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Logo, a baixa competitividade dos portos brasileiros e os elevados custos
operacionais foram identificados como impeditivos de uma melhor insercao co-
mercial do pafs, no inicio dos anos 1990. O periodo também se caracterizou por
um intenso processo de transformacgdes econdmicas, em nivel mundial, num
duplo processo de abertura comercial e de reestruturagdo produtiva, que posi-
cionou os portos no centro de uma economia de fluxos cada vez mais dinami-
ca. Recolocando em pauta a temdtica da relacdo cidade-porto.

A partir do inicio da década de 1990, assistiu-se a uma intensificacdo do
processo de globalizacdo caracterizado pela crescente integracdo das esferas da
produgdo, do consumo e da circulacdo em todas as escalas geograficas (Monié,
2003; Veltz, 2002). As empresas desenvolveram novas estratégias de expansao
no intuito de reestabelecer suas margens de lucro, em um ambiente altamente
competitivo. Passaram a ser praticas empresariais a busca de novos mercados
por meio da inovacdo — sofisticacdo crescente dos bens, multiplicacdo das op-
¢bes para cada bem — e da difusdo mundial dos seus produtos, com destaque
para os paises emergentes da Asia e da América Latina onde existiam nichos de
consumo ja consolidados. No entanto, a globalizacdo néo se limitou a uma in-
tensificacdo e a uma mudanca de escala das trocas comerciais, uma vez que,
paralelamente, a reestruturagdo produtiva transformou o espaco econémico
mundial, contribuindo também para conferir uma centralidade maior ao siste-
ma maritimo portudrio internacional no seio do espaco global dos fluxos (Cas-
tells, 1999). Podemos ressaltar uma primeira dindmica que consistiu na relocali-
zacdo das plantas fabris de alguns setores de baixo e médio conteidos tecnold-
gicos, rumo a regides que ofereciam baixos custos de producéo e acessibilidade
ao espaco econdémico da empresa.

A nova dinamica econémica apontada pode ser interna, como observa-
mos no Brasil com a desconcentracdo da industria gaicha de calcados para o
sertdo nordestino; ou externa, como ilustram os investimentos realizados na
China nos setores de confeccio, brinquedos, maquinario pesado etc. A gene-
ralizacdo do outsourcing representa uma segunda dindmica maior da reestru-
turacdo produtiva. As grandes empresas tendem, assim, a multilocalizar a
producido e a montagem dos seus produtos, segundo estratégias de terceiriza-
¢do extremamente complexas e diversas. Formam-se redes de valor agregado
(Veltz, 2002) que articulam alguns nucleos centrais — localizados nas gran-
des metrépoles dos paises centrais e emergentes — e periferias multiplas,
onde as unidades séo localizadas em funcdo de sua capacidade de abastecer
in time a rede em pecas, componentes ou semimanufaturados, oferecendo
bens de qualidade, custos de producdo baixos e flexibilidade em face das osci-
lacdes da demanda. Enfim, a acessibilidade aos grandes dispositivos logisti-
cos regionais e mundiais constitui outro fator de competitividade para os
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fornecedores que integram as redes produtivas multilocalizadas (Monié,
2003).

A multilocalizagdo (distribuicéo e diversificacio territorial das unidades
produtivas) da producdo so6 foi possivel gracas a grandes mudancas institucio-
nais que viabilizaram a reducdo das barreiras do livre-comércio e a flexibili-
zacdo das legislacOes trabalhistas que transformou radicalmente a relagdo
capital/trabalho, caracteristica do fordismo e de sua vertente desenvolvimentis-
ta na periferia. Ao mesmo tempo, as novas tecnologias da comunicacdo e da
Informacdo (NTCI) e o progresso registrado no setor dos transportes foram fun-
damentais para propiciar uma maior diversidade de escolhas locacionais para
as empresas.

Em um contexto caracterizado pela “reticularizacdo” dos processos pro-
dutivos, a qualidade das interacOes torna-se fundamental da microescala das
trocas imateriais entre trabalhadores dos circuitos superiores da economia me-
tropolitana — pesquisa, inovagdo de process, concepgao, design, marketing —
até a macroescala das rotas de transporte intercontinentais. Ou seja, a reestru-
turacgdo produtiva inclui uma verdadeira explosdo dos fluxos imateriais e mate-
riais nas mais diversas escalas geograficas. A formacdo do espaco global de
fluxos (Castells, 1999), combinado aos efeitos do ingresso do ex-mundo comu-
nista na economia de mercado (URSS), a forca dos processos de integracdo re-
gional e a emergéncia de novas poténcias comerciais alimentam o dinamismo
extraordindrio do comércio internacional desde o inicio dos anos 1990.

Evolucao do volume e da produgao mundiais de mercadorias
(Indice 1985 = 100)

1950 1970 1990 1995 2003
Comércio mundial 6 31 76 100 150
Produgéo mundial 17 50 94 100 124

Fonte: Cnuced.

Nas novas condicdes de incremento da producio e circulacdo de mercado-
rias, exemplificadas por nimeros na tabela, os dispositivos logisticos adquirem
uma posicdo central ja que articulam e integram — fisicamente, internamente e
externamente — os espacos da producdo e do consumo. As redes ultrapassam a
dimenséao de transporte tipica da era industrial, pois integram uma mesma esfera
de circulacéo e producdo multilocalizada — montagem, transporte e distribuicéo
final —, tornando a circulacio produtiva.
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3. As cidades portuarias na economia de circulagao

Em escala global, as redes produtivas dependem cada vez mais do transporte
maritimo que é responsavel pela maioria dos fluxos de bens materiais entre
os continentes, associando-se também a outros tipos de modais. No passado,
esse meio de transporte foi, durante muito tempo, caro e pouco seguro, cons-
tituindo um elo fraco dos sistemas de transporte. No entanto, nos ultimos 20
anos, sua modernizacdo permitiu reduzir o tempo de permanéncia dos navi-
os no cais e aumentar a capacidade de carga dos mesmos, que sdo cada vez
mais velozes e seguros, contribuindo assim na significativa diminuicdo do
custo do frete maritimo. A modernizagdo do transporte maritimo, bem como
o desenvolvimento rapido do uso do contéiner, impds uma transformacéo ra-
dical no sistema portuario mundial que tinha se tornado o elo fraco das gran-
des redes logisticas. Em conseqiiéncia, nos anos 1980 e 1990, os paises
inseridos nos fluxos do comércio global empreenderam reformas portudrias
que aplicaram algumas receitas institucionais e operacionais universais para
conferir maior competitividade aos portos e a base produtiva nacional.

A reforma portudria brasileira combinada com o aumento dos investi-
mentos no sistema portudrio ilustra essa tendéncia: novas formas de regula-
¢do, descentralizacdo e modernizacao das infra-estruturas e dos equipamentos,
aparentemente, contribuiram para o aumento da eficiéncia das operagdes por-
tuarias e para a diminuicdo do custo dos servicos que era, até entdo, um dos
mais elevados do mundo. Até 1990, o sistema foi orientado e controlado pela
Portobrés, quando esta foi extinta pelo governo federal, do entdo presidente
Fernando Collor de Mello, e compreendia portos administrados pela mesma,
portos administrados pelas companhias Docas, concessdes estaduais, conces-
sOes particulares e terminais privados. Com a extincdo da Portobras, deflagrou-
se uma crise no setor, cujas negociacoes e articulagdes politicas redundaram na
promulgacdo da Lei n® 8.630/93, que preconizou a modernizagdo do setor.
Para a sua formulacdo, aparentemente ndo foram consideradas as diferencas
regionais e especificidades de cada porto, também néo se observando a defini-
¢do de uma politica de orientacdo geral para os portos. Na verdade, essa lei
neutralizou todas as anteriores, confirmando-se a definicdo de um 6rgéo regu-
lador do sistema apenas no inicio da década seguinte (2002), a Antaq — Agén-
cia Nacional de Transportes Aquaviarios.

Entre os portos brasileiros, destaca-se o porto de Santos, o maior porto
do Brasil, responsavel pela movimentacdo de pouco mais de 27% da carga
transportada em nosso pais, com hegemonia reafirmada ao longo do tempo.
Ele disp6e de uma rede de acessibilidade favoravel, cuja cadeia produtiva in-
clui elementos dentro e fora das fronteiras brasileiras. No entanto, observa-se

RAP  Rio de Janeiro 40(6):975-95%, Nov./Dez. 2006



Frédéric Monit £ Soraia Maria do S. C. Vidal

que os efeitos multiplicadores da atividade sobre a dindmica da cidade apa-
rentemente nio condizem com a importancia crescente do porto. Parte de
tal situagdo é decorrente da radical transformagédo imposta ao setor, tam-
bém sua desarticulagdo na formulacdo de uma agenda comum para a cida-
de ou mesmo regido. As mudancas implementadas no porto com o Praps —
Programa de Arrendamento e Parcerias do Porto de Santos ficou restrito ao
ambiente do cais.

No conjunto das transformacdes recentes, destacam-se trés tendéncias,
todas com impactos sobre as dindmicas locais e formas relacionais porto-cida-
de. A primeira tendéncia para os portos, que se aplica aos portos de Santos e
Rio de Janeiro, por exemplo, consiste na modernizacdo do porto da era indus-
trial. Segundo essa ldgica, o porto tradicional caro, engessado do ponto de vis-
ta operacional e institucional, negativamente impactante sobre meio ambiente
deve ser modernizado por intermédio de investimentos nas infra-estruturas e
equipamentos portuarios e uma reengenharia institucional, quebrando os mo-
nopolios. Essa opcdo, muito comum no Mercosul e no Brasil, segue as orienta-
¢Oes basicas da reforma portudria e ndo questiona a natureza do porto. O que
ela questiona é sua qualidade como instrumento de transporte, medida a partir
de variaveis de desempenho operacional. Isso significa concretamente que, ape-
sar da emergéncia de um novo paradigma produtivo, continuamos pensando o
porto num contexto socioecondmico e politico totalmente diferente.

Uma segunda alternativa reside na construcdo de megaportos voltados
para a concentracdo e a redistribuicdo dos fluxos do comércio internacional
para portos maritimos ou hinterlandias terrestres. Os portos de tipo hubs fun-
cionam como instrumentos a servico de multinacionais maritimas — os inte-
gradores globais e terrestres — que formam redes de circulacdo globais onde
meganavios circulam em megarrotas maritimas e servem somente a megapor-
tos estrategicamente localizados. A opcio do porto-pivo foi, e continua sen-
do, extremamente popular nas instancias que formulam as politicas publicas
para o setor portudrio. No Brasil, a maioria dos recursos destinados ao setor
durante os anos 1990 foi aplicada na ampliacdo e na reestruturacio dos por-
tos de Pecém (Ceara), Suape (Pernambuco) e Sepetiba (Rio de Janeiro), to-
dos idealizados como futuras portas de entrada sul-americanas dos fluxos
globais. Tal tendéncia, além de néo considerar que o Brasil representa somen-
te cerca de 1% do comércio internacional, é pautada em projetos que apre-
sentam vdrias limitacOes: os investimentos sdo consideraveis, as tecnologias
de manuseio das cargas restringem a criacdo de empregos, as interacoes com
o local de implantacdo sdo também limitadas, pois a funcdo maior da plata-
forma portuaria reside na sua capacidade de redistribuir imediatamente os
fluxos que para ela convergem. Ou seja, o porto € um simples equipamento
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de transporte, inserido numa rede global e a servico da légica exclusivamen-
te global das multinacionais, que beneficia pouco o lugar onde ele se locali-
za. Por isso, o hub é sempre apresentado como enclave desterritorializado
que ndo contribui para o desenvolvimento da regido onde foi implantado.

A terceira tendéncia consiste, ao contrario, na transformacéo do porto
em instrumento a servico do desenvolvimento local e/ou regional por meio
de uma aproximacio do porto e da cidade. A chamada “cidade portudria” prio-
riza, com efeito, a agregacdo de valor aos fluxos de cargas que transitam pe-
los seus portos. Trata-se, nesse caso, de uma leitura diferenciada do processo
de globalizacdo que, além do crescimento das trocas comerciais internacio-
nais, caracteriza-se por uma transformacdo do modo de produzir que implica
a agregacdo de um numero crescente de atividades terciarias ao niicleo mate-
rial do bem (Monié, 2003). Paralelamente, a regionalizacdo dos modos de
consumo exige uma “contextualizacdo cultural” da elaboracdo final ou
montagem de intimeros produtos cuja forma de consumo varia muito de
uma regido para outra. A combinacdo dessas caracteristicas oferece, assim,
oportunidades de desenvolvimento as cidades-portos que apostam na “mer-
cantilizacdo” dos fluxos pelo estabelecimento de sinergias entre os recursos
técnicos, oferecidos pelo porto e os servicos de transporte, e os recursos ter-
ciarios oferecidos pelo tecido produtivo urbano.

Nos ultimos anos, as cidades portudrias de parte da Europa e alguns
portos em via de reestruturacdo como Génova, Barcelona ou Valéncia, por
exemplo, dotaram-se de parques logisticos que objetivam agregar valor aos
fluxos das mercadorias destinadas aos mercados de consumo regionais. No
Brasil, somente a cidade de Itajai (Santa Catarina) parece ter optado por uma
estratégia semelhante usando as oportunidades oferecidas pela municipaliza-
¢do do porto e a vitalidade da economia regional. Mesmo com o ineditismo
da experiéncia, a mesma poderia ser referéncia para outros portos.

Para o conjunto das cidades brasileiras com portos, € fato que a aprova-
¢do da Lei n? 8.630/93 e transformagdes derivadas da sua aplicagio recoloca-
ram a discussdo dos portos no ambito do desenvolvimento regional, em
especial para as cidades brasileiras que ja se ressentiam do afastamento dos
seus portos. Parece ser consenso que o processo de afastamento dos portos em
relacdo as cidades e regides foi desencadeado ja na década de 1950 e acentua-
do nas décadas subseqiientes, o que ocorreu em todas as cidades com portos,
em diferentes paises. Ao mesmo tempo, confirma-se que as alternativas e os
instrumentos juridicos disponiveis para a definicio de um modelo de gestdo
portudria sdo varios, quando considerados os aspectos institucionais e adminis-
trativos. Hoje no Brasil tal diversidade se manifesta quando sdo constatadas as
diferentes situacGes administrativas nos seus portos, confirmando-se situacoes
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de portos federalizados (Tubardo), portos municipalizados (Itajai), portos esta-
dualizados (Rio Grande), portos arrendados e explorados por empresas pri-
vadas (Santos), entre outros. Apesar de tais caracteristicas, nem sempre se
confirmam na gestdo das cidades portudrias canais formais ou informais de in-
terlocucdo com a gestdo do porto.

4. Alguns desafios para as politicas e gestao portuarias

No Brasil “uma das conseqiiéncias desta abertura abrupta e do discurso sobre
a insercdo competitiva do pais na economia mundial foi a énfase sobre a reor-
ganizacao dos espacos produtivos” (Cocco e Silva, 2001:17), e a reforma do
sistema portuario foi parte do conjunto de mudangas implementadas por su-
cessivos governos na década. Por meio de registros, identificou-se que a épo-
ca predominavam argumentos relacionados a auséncia de competitividade
dos portos brasileiros, comprometimento e inadequagido da infra-estrutura
portudria, exaustdo do modelo publico de exploracio portudria e esgotamen-
to da capacidade de investimentos pelo Estado, excesso de centralizagédo das
decisdes e, especialmente, pressdes externas derivadas da insercdo do pais em
uma economia mundial. Ao mesmo tempo, deve-se levar em conta que a par-
ticipacdo dos investidores privados também incluiu certa seletividade de por-
tos, sendo destinado para alguns deles quantias de recursos, para obras de
infra-estrutura, melhorias gerais, bem como tecnologia necessaria aos novos
padrées internacionais de eficiéncia na prestacdo dos servicos. Criaram-se
condi¢Oes necessdrias para a participagdo de agentes sociais privados no ar-
rendamento de dreas, investimentos e operacOes portudrias. Entretanto, nio se
identifica a definicdo de uma politica nacional de orientacéo geral, que tam-
bém inclua tragos e caracteristicas locais. Aparentemente, a Lei n2 8.630/93 foi
o0 tnico documento norteador de todas as mudancas do sistema.

Nos primeiros anos da década, o setor foi caracterizado por intensas
negociacdes em um ambiente de muita confuséo, auséncia de referéncias e de
politicas, e a Lei n® 8.630/93, a chamada Lei de Modernizacio dos Portos, foi
promulgada como resposta a crise que se deflagrara. Até entdo, os servigos
dos portos brasileiros se caracterizavam por um ntmero expressivo de leis, vi-
sando a sua regulamentagdo: Decreto-Lei n? 5.452, de 1943, que definiu os
servigos de estiva e capatazia; Lei n? 5.400 de 1944, que definiu as instala-
¢Oes portudrias rudimentares; Lei n2 4.860, de 1965, que definiu o regime de
trabalho nos portos; Decreto-Lei n® 5, que visou modernizar o setor; e ainda,
a Lei n? 6.222 que criou a Empresa de Portos no Brasil S.A. — Portobras. E
oportuno ressaltar que com a promulgacio da Lei n2 8.630/93 todas as ante-
riores foram suprimidas.
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As mudancas implementadas nos portos brasileiros ndo sdo uma expe-
riéncia inédita. Ao contrario, elas foram antecedidas em outros portos do
mundo: nos tltimos 25 anos os portos de quase todos os paises passaram por
amplas e profundas reformas com o intuito de adequa-los a nova ordem esta-
belecida, em nivel econémico e politico internacional. Assim, as novas de-
mandas economicas oriundas da globalizacdo contribuiram para uma revisao
na atuacdo e estrutura dos portos em escala mundial. Entre as transforma-
coes, destaca-se, segundo Baird (1999:171) em artigo sobre a privatizacédo
dos portos na Gra-Bretanha, que

a primeira motivacdo seria a necessidade de erradicar deficiéncias nos
portos, as que incluem também préticas de trabalho ultrapassadas que
perpetuam a manutenc¢ido de um grande nimero de estivadores, o que
era muito apropriado nos tempos dos navios convencionais, mas que di-
ficilmente combina com as necessidades da era do contéiner.

Ao mesmo tempo, constatam-se trabalhos diversos que relatam os pro-
cessos de privatizacdo ou “modernizacdo” dos portos em diferentes contextos
e paises, todos orientados pela busca da competitividade como forma de so-
brevivéncia, ou melhor, como forma de otimizar lucros.

Vale observar que, no caso do Brasil, a auséncia de uma verdadeira poli-
tica portudria nacional conferiu as iniciativas, federais ou locais, um carater
fragmentado e, as vezes, bastante incoerente. Apesar dos resultados operacio-
nais positivos, as inovagdes institucionais, mais especificamente em termos de
governanca portudria, sdo escassas, enquanto a problemadtica da relacdo entre o
territério urbano e o instrumento portuario ndo parece ter evoluido muito ape-
sar do interesse recente do Ministério dos Transportes para com essa dimensio
central da politica publica portudria. Ou seja, na corrida entre os territérios que
pretendem inserir-se no novo contexto produtivo global, as cidades-portos dis-
poem de atributos diferenciados e consideraveis, que permanecem freqiiente-
mente ignorados pelas autoridades brasileiras, particularmente na definicédo de
politicas direcionadas ao setor.

A globalizagdo econdmica, da qual se derivam ou associam as mudan-
cas assinaladas acima, tém se caracterizado por um acentuado aumento dos
fluxos de mercadorias que circulam por navios de um continente para outro,
de um litoral a outro dos mares e oceanos e dos mares interiores, o que re-
quer capacidade de organizacdo e de promocdo inovadora, assim como acoes
de planejamento mais articuladas. Como destaca Seassaro (1999:133),
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em relacdo a queda dos custos de transporte, a circulagdo de cargas é,
com efeito, sempre menos sensivel ao fator distancia entre porto e lugar
de origem ou destino terrestre das mercadorias. Inversamente, ela é
cada vez mais sensivel a diferentes fatores relativos, principalmente, ao
tempo e ao custo de manipulacdo das cargas, assim como ao nivel dos
equipamentos de servicos complementares & movimentagao.

O desafio maior, no entanto, reside na necessaria invencdo de uma nova
governanca portudria. A autoridade portudria deveria funcionar como uma ins-
tituicdo capaz de fomentar e estimular sinergias entre os agentes da economia
maritima, portudria e urbana. Da mesma forma, a coordenacdo das autorida-
des portudrias em nivel regional constituiria um avanco significativo para in-
centivar a cooperacdo das cidades-portos de uma mesma fachada maritima —
sudeste do Brasil, por exemplo — no intuito de resolver problemas comuns, rea-
lizando economias de escala: negociagdes com os agentes logisticos, questoes
ambientais, promocio da regido portudria no exterior etc. A cooperacio permi-
tiria também valorizar complementaridades funcionais entre as cidades-portos.
Essas novas escalas de acdo das cidades portudrias sdo praticadas em algumas
regides do mundo, em particular no norte da Europa com a constituicdo de re-
gides portudrias no delta do rio Reno e em Hamburgo, onde os primeiros resul-
tados parecem positivos do ponto de vista da conquista de novos mercados e da
definicdo de novos arranjos logisticos.

O desafio da governanca portudria supde também uma definicdo mais
clara e inovadora das atribuicées da autoridade portudria a respeito de trés
questbes fundamentais. Em primeiro lugar, a gestdo fundidria nas areas por-
tuarias parece decisiva na hora em que se multiplicam os conflitos em torno
do destino e uso dos armazéns ociosos, por exemplo. O problema da recon-
versdo desses espacos ndo pode se limitar a apresentacdo do porto como um
espaco ocioso e indesejavel, que convém ser eliminado pela promocéo de no-
vos usos exclusivamente destinados ao lazer ou a especulac@o imobilidria. No
Brasil, essas operacoes de tipo waterfronts se multiplicam ha cerca de 15 anos
segundo uma ldgica bem especifica, pois as cidades abandonam freqiiente-
mente seu patriménio fundiario e imobilidrio sem participar das dindmicas
que seguem as reconversoes funcionais, ao contrario de Nova York, por exem-
plo, onde as operagdes portuarias geram hoje menos beneficios do que a ges-
tdo fundiaria.

Outro questionamento central € relativo a capacidade do porto de am-
pliar o espaco de atuacdo a partir das instalacOes portudrias para investir no
campo dos dispositivos logisticos terrestres, desenvolvendo, assim, um papel
mais ativo nas redes de valor agregado em escalas regional ou continental. A
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transformacdo da autoridade portuaria em agente do planejamento e da ges-
tdo ambiental deveria também constituir uma prioridade. Além da acéo local
voltada para a resolucdo de problemas ambientais especificos, a aquisicdo de
um saber-fazer em termos de gestdo do meio ambiente costeiro urbano e regio-
nal pode representar uma competéncia lucrativa se for exportada para outros
portos pela autoridade portuaria ou por empresas especializadas.

Uma das mais significativas inovagoes da lei foi a criacdo do Conselho
de Autoridade Portuaria (CAP). Nesses conselhos, discute-se o futuro dos por-
tos e sdo estabelecidas diretrizes para o seu desenvolvimento. Ele é um 6rgéo
normativo, de fomento e de deliberacdo sobre os assuntos relacionados a
cada porto. O conselho é constituido por quatro blocos de membros titulares
e seus suplentes, que representam o poder publico (trés representantes), os
operadores portudrios (quatro representantes), os trabalhadores portudrios
(quatro representantes) e os usudrios dos servicos portudrios e afins (cinco
representantes). Cada bloco tem direito a um voto, cabendo ao representante
do governo federal, como presidente do conselho, o voto de qualidade no
caso de ocorrer um empate. Cabe ao conselho homologar hordrio de funcio-
namento do porto, opinar sobre propostas de orcamento, promover a otimiza-
¢do do uso das instalacoes portudrias e homologar os valores das tarifas,
entre outros (Lei n® 6.830/93). Na prética, a atuacdo dos conselhos, de modo
geral, deixa a desejar, principalmente porque o mesmo atua em um ambiente
ainda marcado por conflitos e indefinicbes. Ao mesmo tempo, deve-se consi-
derar que, na pratica, esses conselhos recebem uma delegacédo de poderes da
Unido, a quem compete, privativamente, legislar sobre o regime dos portos,
assumindo o papel antes desempenhado pelo Departamento Nacional de Por-
tos e Vias Navegaveis e, posteriormente, pela Portobras. No entanto, fica ain-
da reservada ao Ministério dos Transportes, por meio do atual Departamento
de Portos e Hidrovias, a tarefa de fiscalizar as concessoes, particularmente no
que se refere ao cumprimento das cldusulas contratuais. O que ainda tem sido
feito de forma muito timida (Conti, 2000).

Passados mais de 10 anos da promulgacdo da lei, constata-se que os
conflitos e desacertos entre os diferentes agentes do sistema persistem. Na
verdade, os processos de privatizacdo e descentralizacdo néo se limitam ape-
nas a redefinicdo de atribui¢bes, mas passam necessariamente pela transfe-
réncia de poder envolvendo instancias diversas, bem como indefinicdes e
politicas. Ao mesmo tempo deve-se considerar que a estrutura organizacional
do setor pretende integrar érgéos institucionalmente independentes, a saber:
ministérios dos Transportes, da Fazenda, da Satide e da Defesa (Marinha),
Policia Federal e secretarias estaduais. Em alguns casos, os portos de um mes-
mo estado estdo ligados a mais de uma secretaria e, ainda, 6rgaos de um esta-
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do gerindo portos em outro estado (como, por exemplo, a Companhia Docas
do Rio Grande do Norte). Além de todas essas instituicOes, deve-se conside-
rar a atuacdo da Agéncia Reguladora — Antaq e de diversos 6rgédos dentro de
cada porto, como também o grau de autonomia das outorgas. Ou seja, um ce-
nario pouco favoravel a definicdo de um modelo de gestdo sinérgico, uma vez
que ndo se observa uma atuacdo articulada, fazendo com que muitos confli-
tos sejam desencadeados ou mesmo assumam dimensdes imagindrias.

5. Consideracgodes finais: inventar uma nova cultura portuaria

Conforme demonstramos no decorrer do artigo, a competicéo internacional no
transporte de cargas maritimas, impulsionada pela globalizacdo da economia,
traz, na sua esteira, um processo de ruptura entre o modo de produgio do por-
to antigo e as modalidades de gestdo, operacionalizacéo e funcoes de um porto
moderno. Conforme reflexdes de Seassaro (1999), o processo iniciado por meio
de grandes movimentacOes de cargas, reforcado pela mundializacdo da produ-
¢do, penetrou nas cidades portudrias de forma deterministica e impositiva. Ao
mesmo tempo, as novas perspectivas para a mobilizacdo de cargas solicitam ca-
pacidades e organizacdo estratégicas descoladas da realidade local, oficializan-
do e alargando ainda mais a separacdo entre cidade e porto, instituindo a
divisdo simbdlica entre o porto da cidade (urbano) e o porto eixo mundial
(operacional). Uma outra leitura identifica os impactos positivos sobre a reali-
dade local, decorrentes das operagdes logisticas necessdrias as novas opera-
¢Oes. A racionalizagdo do espaco portuario, a favor da légica nos transportes de
cargas, é diferencial estratégico na disputa de mobilizacdo das cargas e dos des-
dobramentos da rede de servicos decorrentes. Abre-se uma oportunidade favo-
ravel a integracdo porto-cidade ou, melhor ainda, para otimizar os negocios e
atividades economicas locais a partir do porto.

Pensar a cidade portudria no Brasil implica levar em consideragio al-
guns obstaculos estruturantes. Em primeiro lugar, somos um pais historica-
mente inserido de forma periférica na Divisdo Internacional do Trabalho
onde nossa margem de manobra revela-se, até hoje, relativamente estreita.
Em conseqiiéncia, o sistema portudrio nacional é um sistema em parte co-
mandado a partir de fora. Na era colonial, os portos funcionavam como nds
de transito para os produtos primarios destinados ao mercado europeu. Na vi-
rada do século XIX para o século XX, a construcdo de portos modernos foi di-
tada pelos imperativos dessa divisdo do trabalho em escala mundial. No
momento da industrializacdo do pais, a expansdo das plataformas portuarias
quebra um pouco esse esquema, a medida que a retracdo do processo histdri-
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co de globalizagdo implica outras prioridades para os sistemas circulatérios,
doravante centrados no territério nacional em via de integracdo. Nos dias
atuais, as transformacoes do sistema portudrio sdo, a exemplo de um século
atrds, em parte, impostas pelo ambiente mundial onde os paises periféricos
constrangidos pelos imperativos de pagamento do servico da divida externa
especializam sua agenda de exportacdes, valorizando alguns produtos prima-
rios como a soja ou o ferro, no caso brasileiro.

Nesse contexto, as pressoes exercidas pelas grandes tradings de commo-
dities de um lado e os armadores e operadores do transporte maritimo do ou-
tro reforcam o sentimento de dependéncia em relacdo a agentes nacionais e
internacionais que defendem, em primeiro lugar, seus interesses especificos
de grupo, suas corporacOes. Essa dindmica é particularmente negativa, pois
se sobrepde aparentemente em um sentimento histérico de rejeicdo relativa
dos portos, em paises periféricos, onde os mesmos funcionaram historicamen-
te como portas de saida das riquezas nacionais (agicar, ouro) e portas de en-
trada de todos os elementos que simbolizam uma inser¢do dependente no
sistema mundial (trafego de escravos, pirataria), em tempos coloniais, ja
apontado por Darcy Ribeiro (Cocco e Silva, 1999).

Outro constrangimento que deve ser considerado reside no fato de que o
Brasil ocupa uma posicdo marginal nos circuitos do comércio internacional,
sendo responsavel por cerca de 1% dos fluxos globais. O fato dos fluxos de mer-
cadorias se concentrarem entre os polos da triade — América do Norte, Unido
Européia, Asia do leste e do sudeste — posiciona os portos do hemisfério Sul
nos eixos secundarios do sistema maritimo internacional. Nessas condicoes, a
opcdo do governo federal e de vérias cidades-portos brasileiros na construgio
de megainstalacoes de tipo hub de primeira categoria, aparentemente se tor-
nou uma proposta pouco realista. Mas, tanto no ambito do aparelho de Estado
quanto na sociedade, a seducdo exercida pelos grandes empreendimentos in-
fra-estruturais permanece um constrangimento para pensar a cidade-porto no
momento em que o dinamismo produtivo depende cada vez mais de atividades
incluindo muito trabalho imaterial (Negri, 2003).

Enfim, um ultimo aspecto merece ser destacado: as dificuldades meto-
dolégicas no calculo preciso do valor agregado portuario na interface mar-ter-
ra. A auséncia de dados elucidativos dificulta certamente a difusdo da idéia
postulando uma necessdria aproximacdo do porto e da cidade como vetor
possivel de desenvolvimento pela mercantilizacdo dos fluxos do comércio in-
ternacional. Nesse contexto, inventar uma cultura urbano-portudria, onde ci-
dade e porto sdo mais complementares do que antagbnicos, representa entio
um desafio central para a sociedade, os atores econémicos e as diversas esfe-
ras do poder politico.
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Consideramos ser de fundamental importancia, para o processo de ges-
tdo portudria, a implantacdo de um sistema de acompanhamento permanente
do desempenho operacional, dos precos dos servicos portuarios, proporcionan-
do, assim, a disponibilidade de dados e informac6es consistentes aos usudrios.
Ao mesmo tempo, parece ser oportuna a defini¢cdo de instrumentos de acompa-
nhamento e controle das aces implementadas, bem como politicas compensa-
térias, em especial, as destinadas ao redirecionamento da forca de trabalho
portudria e sua reinsercdo no mercado de trabalho, bem como acoes integrado-
ras e parcerias com os novos agentes privados atuantes no porto. Na verdade,
trata-se de um processo ainda em construgio, que poderd resultar em um novo
modelo de gestdo que concilie os interesses privados ao ambiente do porto e in-
teresses local-regionais.

Entre as pendéncias identificadas, destaca-se uma primeira, de ordem
geral e presente no conjunto dos portos brasileiros, que diz respeito a limitada
implementagio da Lei n® 8.639/93 e todas as regulamentacdes decorrentes.
Em alguns portos, no caso do porto de Santos, por exemplo, constata-se que o
processo de privatizacdo se deu em um ambiente de aparente desarticulacéo,
priorizando-se apenas a privatizagdo e a desregulamentacdo no trabalho, em
detrimento da atuacdo do Conselho de Autoridade Portudria e da prépria acei-
tacdo da nova autoridade portudria (até 2001 os operadores portudrios recusa-
vam-se em delegar a Codesp tal funcéo). Por outro lado, a prépria Codesp, seus
funcionarios, sua cultura, de certa maneira, também “relutam” em aceitar a
nova funcéo, confirmando-se uma situacao hibrida, com elementos de operado-
ra portudria e de autoridade. Ou seja, um conjunto de praticas que limitam a
disseminacdo de uma cultura portudria.

A discussdo acerca das cidades portudrias e a formagédo ou fortaleci-
mento das relacées que visem uma melhor integracio porto-cidade, eviden-
ciando-se os beneficios decorrentes da atividade portuaria, ndo parece
tarefa facil. Na verdade, ela néo se restringe apenas ao ambiente dos nego-
cios, mas requer a inclusdo de elementos histdricos, culturais e sociais, ja
que se trata de uma relacdo que ainda comporta estigmas, perdas, redefini-
¢oes de funcoes, conflitos e interesses diversos, e isso nem sempre estd pre-
sente nas negociacdes de mercado. Portanto, trata-se de um processo ainda
em construcdo, que poderd resultar em um novo modelo de gestdo portua-
ria, compativel com a diversidade do novo porto, fruto de uma interagédo
qualitativamente diferenciada entre os agentes sociais (operadores, traba-
lhadores, usudrios, arrendatarios) e institucionais (autoridade portuaria,
Antaq, governos representados) e o CAP parece se constituir em férum pri-
vilegiado, ao mesmo tempo em que podera favorecer a disseminacdo de
uma cultura portudria.

RAP  Rio de Janeiro 40(6):975-95%, Nov./Dez. 2006



Cidades, Portos € Cidades PorTuARias NA ErA da INTEGRAGAO ProduTiva 997%

Finalmente, aos aspectos abordados aqui, acrescentamos a possivel
aceitagcdo de um “paradigma da cooperagdo”, caracterizado pelo estabeleci-
mento e desenvolvimento do didlogo e interacdo entre os agentes sociais do
processo, como elemento basico para definicdo de uma nova cultura portua-
ria. Na perspectiva do mesmo, as organizacoes humanas sdo priorizadas, em
contraposicdo ao paradigma da competicéo e seus efeitos indesejaveis a par-
tir da agressividade e da prioridade concedida apenas aos sistemas técnicos.
A adocdo desse paradigma também podera se constituir na base para se pen-
sar, e trabalhar conceitualmente, o estabelecimento de uma nova dindmica
entre o porto e a cidade, e conseqiiente fortalecimento do sistema, que tam-
bém deverd ser integrado a dindmica mais geral da cidade e da regido.
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