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A conflagra¢iao do espago:
a tensa relagao porto-cidade
no planejamento urbano

JOAO MENDES ROCHA'

Considerag¢oes iniciais

STUDAR a relagao entre os portos ¢ as cidades conduz a uma abordagem
que comporta dimensoes diversas, tais como morfologia urbana, aspectos
sociais, repercussao das politicas publicas no espago geografico, impactos
ambientais, importancia da infraestrutura na reprodugdo do capital, entre outras.

De forma geral, a rela¢do entre portos e cidades no Brasil tem se mostrado
contraditéria. Apesar da importincia dessas infraestruturas para o nascimento
¢ desenvolvimento das dreas urbanas no passado, na atualidade, desponta e se
acirra numa rela¢ao tensionada na maior parte das cidades portudrias brasileiras.

Percebe-se que o problema, apesar de se manifestar em diversas dimen-
sOes, se agrava com a assimetria existente entre os distintos niveis da federagio,
considerando que o governo central possui mandato legal para formular e im-
plementar politicas para o setor portuario, mas que essas acoes pouco dialogam
com outras politicas publicas dos estados ¢ municipios.

Assim, o presente artigo pretende compreender a complexidade que en-
volve essa relagio ambigua dos portos com as cidades, enfatizando aspectos
relacionados a arquitetura institucional das politicas publicas setoriais e suas co-
nexoes com os instrumentos de planejamento urbano.

Trata-se de um estudo prospectivo, pois suscita mais questoes do que res-
postas. Para tanto, a elabora¢ao do estudo se baseou em uma bibliografia que
trata desde as fung¢des urbanas, considerando aspectos relacionados aos conflitos
pelo uso do espago, passando pela trajetéria historica dos portos brasileiros, até
discutir sua importincia no contexto socioecondémico.

Adicionalmente foi realizada uma andlise de documentos oficiais relacio-
nados ao setor portudrio, bem como as legislagoes infrafederativas com a finali-
dade de identificar a presenga dos portos nos planos diretores locais e a estrutura
institucional especializada no didlogo dessas relagdes entre o porto e as cidades.

O artigo se estrutura a partir do debate sobre a presenga dos portos como
agentes atuantes nas disputas pelo uso dos espagos urbanos, discutindo histori-
camente como essa utilizagao foi se ampliando e tornando tensa a relagio com
outras atividades das cidades; na sequéncia, sio analisados aspectos relativos a
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presenga dos portos nas politicas publicas quanto a existéncia de instituigoes ¢
disciplinamentos normativos que remetam aos terminais; ¢ finaliza com algumas
questoes ainda inconclusas.

A relagio da cidade com os portos na perspectiva historica

Antes de trazer ao debate o papel desempenhado pelos portos no contexto
histoérico, ¢ importante refletir sobre a natureza contraditéria e conflituosa dos
espagos, sobretudo do espago urbano no contexto da economia capitalista. Nes-
se sentido, resgatar a fala de Manuel Castells (1983, p.182) oferece um ponto
de partida: “O espago urbano ¢é estruturado, quer dizer, ele ndo estd organizado
a0 acaso, € 0s processos sociais que se ligam a ele exprimem, ao especifica-los, os
determinismos de cada tipo e de cada periodo da organiza¢ao social”.

Logo, percebe-se que as cidades nao se modificam simplesmente ao acaso.
Na realidade, sio reflexos das necessidades reclamadas pela economia e pela so-
ciedade em dados momentos historicos. Assim, sao um acimulo desses tempos
historicos e associados a contextos locais, nacionais ¢ até mundiais.

Esses distintos momentos se expressam na paisagem urbana através de sig-
nos diversos, que remetem ao passado dessas cidades e ao papel que cada uma
delas desempenhou na trajetéria do pais. Castells (1983, p.195) também oferece
pistas sobre essa composi¢ao ao dizer:

[...] o sistema ideoldgico organiza o espago marcando-o com uma rede de

signos, cujos significantes sao constituidos de formas espaciais e os significa-

dos, de contetidos ideoldgicos, cuja eficacia deve ser reconstruida por seus
efeitos sobre a estrutura social no seu conjunto.

Isso possibilita compreender os fundamentos da natureza conflituosa que
se estabelecem nos espagos urbanos. Ou seja, em cada tempo, as “opgoes” das
sociedades conduzidas pelas for¢as hegemonicas incorporaram as cidades estru-
turas importantes que atendiam as necessidades de determinados momentos
histéricos. Com as novas “opgoes” surgidas em face da dinamica histérica, as
infraestruturas sio centrais no espago urbano, mas também podem tornar-se
indesejadas.

Portanto, é nesse processo historico eivado de contradigdes que emerge
o debate sobre alguns desses signos da modernidade, a exemplo dos portos, e
como eles podem trazer incomodos ao tecido urbano, isto é, quando trazem
transtornos para as cidades onde se instalam, particularmente aqueles que estio
proximo as suas areas centrais.

Ha que se considerar também que uma andlise sobre a relagio das cida-
des com os portos ndo pode ser simplificada, tomando como norte somente
conflitos e acreditando que todos eles se dio da mesma forma e com a mesma
intensidade. Nesse sentido, a contribui¢io de Monié ¢ Vasconcelos langa luzes
para uma visao dessa relagao:

Nas cidades portudrias, porto e cidade constituem um sistema cujas intera-
¢oes e complementaridades variam no tempo sob influéncia das dinamicas
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produtivas, tecnolégicas, sociais e urbanas. Tanto as mudangas nas ativida-
des e infraestruturas portudrias implicam novos posicionamentos frente ao
espag¢o (urbano-)portudrio; quanto o desenvolvimento e crescimento urba-
nos também levam a uma nova postura da cidade em relagao a presenga do
porto. (Monié; Vasconcelos, 2012, p.1)

Adicionalmente, faz-se necessario compreender em que medida os portos
participam como atores privilegiados desde sempre da reprodu¢ao dos modos
de produgio, em face de sua natureza: sio entrepostos de mercadorias ¢ pontos
para o transporte de pessoas. Mas esse papel adquiriu maior relevancia a par-
tir do advento do capitalismo, que tem no deslocamento um importante fator
para sua reprodugao. Nesse sentido, € relevante a contribui¢io de David Harvey
(2005, p.48): “O modo capitalista de produg¢io fomenta a produgio de formas
baratas e ripidas de comunicagdo e transporte, para que o produto direto possa
ser realizado em mercados distantes ¢ em grandes quantidades [...]”.

Percebe-se, assim, o relevo que os terminais portudrios adquirem em to-
dos os momentos histéricos, mas, sobretudo, nos altimos anos, quando se ve-
rifica o crescente volume de mercadorias trocadas, a diversificagio/mudanga
dos fluxos tradicionais e a expansio dos mercados consumidores em dire¢ao as
denominadas economias emergentes.

No caso especifico do Brasil, a organiza¢iao do espago colonial privilegiou
os portos como pontos de contato social ¢ econdmico da entdo coldénia com o
espago metropolitano europeu. Logo, o papel desempenhado pelos portos se
mostrou relevante e, em geral, a presen¢a de uma estrutura dessas conferia as
cidades um status diferenciado e privilegiado na fragil hierarquia urbana da co-
l6nia. Segundo Milton Santos (2008, p.288):

Em alguns paises, como o Brasil, no decorrer da historia, diversas regioes

responderam as demandas dos paises europeus, através da implanta¢ao de

culturas de exporta¢io e da cria¢do de cidades-portos que se tornaram im-

portantes. Isso permitiu a formagao de sistemas espaciais isolados, direta-

mente ligados ao exterior, por intermédio da cidade principal, centro de
exportagio e importagio |...].

De forma geral, os portos também estavam associados ao progresso ¢ de-
senvolvimento tanto na escala local como regional, uma vez que eram necessa-
rios a grandes extensoes do territério para viabilizar o trafego de mercadorias.
Isso pode ser observado nos casos de Rio de Janeiro, Santos, Recife, Salvador,
Belém, Manaus, Ilhéus, entre outros que desempenharam papéis importantes
na formac¢ao dos espagos regionais, contribuindo, inclusive, para a formag¢io do
“arquipélago” caracteristico do Brasil colonia.

Assim, 0s portos sao vistos como signos da relagdo de dominagao colonial,
pois escoam mercadorias para a metropole, bem como viabilizam a sustenta-
¢ao da economia escravocrata, com o crescente desembarque de mao de obra
vinda do continente africano, tanto que, nas suas proximidades, localizavam-se
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os “mercados” de escravos. Sua fun¢do era central no processo de reprodugio
econOmica e também social. Nio a toa estdo presentes em boa parte dos relatos
historicos que descrevem a sociedade e economia do pais no passado.

Quando havia o predominio da economia agriria, os portos foram de
grande importancia, ¢ a estrutura socioespacial do pais conferia as cidades um
papel complementar a esses pontos de ligagio com o mundo exterior. O gedgra-
fo Donald Meinig (1998) destaca a evolugdo das cidades portuarias da América
espanhola e pontua que elas se tornaram entidades de poder econdémico.

Cada porto (e cidade) se relacionou estreitamente com algum ciclo eco-
nomico, constituindo subsistemas regionais fortemente dependentes desses ter-
minais, a chamadas hinterlandias. A trajetéria ascendente dessas economias de
arquipélago legou tragos de modernizagiao e progresso para as cidades, mas em
geral o porto se constituiu no simbolo mais expressivo do tecido urbano. Essa
situagdo ¢ aclarada nas palavras de Monié¢ e Vasconcelos (2012, p.2) quando
citam Fernando Braudel:

A centralidade das cidades maritimas foi historicamente relacionada a sua
inser¢ao em redes comerciais que, a partir dos séculos XVII e XVIII, ad-
quiriram uma dimensdo mundial [...] O comando exercido sobre sistemas
de trocas de médio e longo alcance espacial, a concentragao de fun¢oes
manufatureiras, financeiras e de negocio e o desenvolvimento de atividades
relacionadas a economia maritima e portudria produziram uma urbanidade
propria as cidades-porto [...], a expansdo das atividades portudrias partici-
pava intensamente dos desenvolvimentos urbanos e vice-versa.

No caso do Brasil, a primeira grande incursio para reestruturagao de uma
drea portudria se incluiu nas politicas de embelezamento do Rio de Janeiro,
quando ainda era a capital do pais presidido por Rodrigues Alves e tinha como
prefeito da cidade o engenheiro Francisco Pereira Passos. Embora dentro de um
contexto mais amplo, hd men¢des que destacam a centralidade do porto nessas
mudangas:

As obras de melhoramento do porto eram vistas, portanto, como a “base
do sistema”, devendo, além do “saneamento”; aumentar o “comércio”,
a “arrecadac¢do das nossas rendas” e as “condi¢oes de trabalho”, maneira
como se refere a necessidade de resgatar a imagem da cidade, para ampliar
a captacdo de mio-de-obra imigrante. [...] O projeto de revigoragao do
porto expressou a visao urbanistica de seus mentores. [...] Era a ideia de
verdade transistérica da ciéncia e da técnica sustentada pelos engenheiros
da Comissao de Obras do Porto que se traduzia de forma urbanistica. Para
estes, a verdade seria sempre um substantivo singular, ndo admitindo pos-
sibilidades diversas e nem mesmo relativizag¢ao diante do tempo, de uma
historicidade. A obra do porto fora projetada na referéncia da ideia de pro-
gresso. [...]. (Azevedo, 2003, p.42)

Isso remete ao comentdrio de Castells sobre o papel de alguns signos nos
contextos historicos e também possibilita compreender a transi¢ao dessa convi-
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véncia pacifica das cidades com seus portos para uma coexisténcia que foi sendo
tensionada ao longo dos ultimos anos. Essa trajetéria adquire contornos distin-
tos em cada cidade e ¢é resultante de setores economicos que se tornam prima-
zes, revelando uma acirrada disputa pelas areas urbanas centrais.

O papel desempenhado pelos portos na economia urbana foi se diluindo
e sua hegemonia passou a ser disputada com um conjunto de outras atividades
economicas de igual ou maior importancia para as cidades. Se utilizado como
base para entender a evolu¢ao da rela¢dao entre terminais portudrios e as areas
centrais das cidades no Brasil, o modelo Anyport explicita as transigoes ¢ 0s si-
nais de tensao.

O modelo Anyport, demonstrado na Figura 1, evidencia uma transi¢ao da
relagdo porto-cidade decorrente de um conjunto de fatores relativos a econo-
mia, tais como: 1) a conteinerizag¢do, que reduz consideravelmente a necessidade
de armazéns e, portanto, das extensas dreas para instalagdo dessas infraestruturas;
i1) as novas formas de organiza¢ao do setor de transformagio, por intermédios
dos sistemas just in time, o que amplia a dispersao das plantas industriais; iii) o
crescente desenvolvimento de sistemas de Tecnologia da Informag¢io ¢ Comu-
nicagio, permitindo inovagdes na gestao dos estoques ¢ dos fluxos em direcao
aos pontos de escoamento de cargas; iv) um maior disciplinamento legal na drea
ambiental e urbanistica, definindo atividades e, portanto, instalagdes lesivas ao
meio ambiente e aos grandes contingentes populacionais que habitam as cida-
des; e v) além da propria logistica de transportes, que ampliou a integragdo com
outros modais, que muitas vezes se tornaram incompativeis com as areas centrais
na escala de operagoes requerida por um porto.

Assentamento Expansao Especializagao
S —
. - .
ol X
o
(O Centro ¥ Instalagdes dos terminais Profundidade — Trilho
. IR

(D Expanséo urbana () Atividades porto-relacionadas i da dgua — Rodovia ™ Reconverséo

Fonte: Bird (1963).
Figura 1 — Modelo Anyport

A titulo de esclarecimento, o modelo Anyport, elaborado por Bird (1963),
buscou identificar e analisar a natureza e a evolu¢ao histérica dos vinculos entre
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fungoes portudrias e fun¢des urbanas. Trata-se de uma perspectiva histérico-
-morfoldgica que, a partir do exemplo dos portos britanicos, pretendeu criar
um referencial que provesse uma base comparativa para a compreensao dos me-
canismos do desenvolvimento portuario. Em sua esséncia, a reflexao tedrica de
James Bird entende o espago portudrio como uma sucessao linear e cronologica
de fases historicas de desenvolvimento. O modelo descritivo é organizado em
trés etapas, cada qual envolvendo uma mudang¢a ou evolugio no layout fisico
dos portos (Monié; Vasconcelos, 2012, p.2).

Na fase do estabelecimento, pode-se dizer que ha coincidéncia entre a
realidade estudada por Bird e os portos coloniais brasileiros. No entanto, o
processo de expansio, as trajetorias, tanto dos portos como do tecido urbano se
mostram semelhantes. Seja no caso britanico, seja no caso brasileiro, houve uma
busca por dreas proximas e consequente adensamento populacional, assim os
portos foram sofrendo uma autofagia urbana. Sendo verdadeiramente engolidos
pela expansao das cidades que se estendem para seu entorno mais imediato.

O papel dos portos na economia colonial impunha sua presenga nas areas
centrais das cidades como condi¢io para manuteng¢io das relagdes entre a colo-
nia e sua metrépole, no além-mar. Além disso, a constitui¢io dos arquipélagos
mercantis e sua dependéncia de algumas poucas cidades e seus portos revelavam
um espago de convivéncia ainda pacifica. Essa coexisténcia perdura até a fase do
Brasil Império quando as atividades econdmicas ainda eram voltadas para o mer-
cado internacional e o pais ndo era integrado nem possuia mercado consumidor
€Xpressivo.

O momento de inflexao dessa relagio se deu em meados do século XX
quando o pais ja se industrializava e suas cidades sofriam uma intensa reestru-
tura¢do do espa¢o que despontam os primeiros sinais de tensio em relagiao aos
portos. Apesar da mudanga da estrutura da economia nacional, com a constitui-
¢do/consolida¢io do mercado nacional, os portos mantiveram um papel impor-
tante, mas ainda n3o interferiam no funcionamento das cidades. Esse momento
teve como marca a integragdo nacional, que se deu sobremaneira pela via rodo-
vidria, e o mercado, ainda bastante protegido, manteve os fluxos de exportacao
¢ importagdao em niveis suportaveis para as estruturas portudrias.

No entanto, a tensao se acentuou com a transi¢ao para economia tercidria
que predomina na maior parte das cidades brasileiras na atualidade. Isso decor-
reu de uma série de aspectos, sendo o intenso processo de urbanizagio/metro-
polizagao que o Brasil sofreu nos ultimos sessenta anos, que veio acompanhado
da constitui¢do de um setor industrial localizado nas proximidades das cidades,
aquele que mais acentuou a tensao com as areas portuarias urbanas.

Em tempos recentes, a internacionaliza¢dio da economia brasileira, so-
bretudo no setor de commodities para exportagdo, e a abertura do mercado as
importagoes de produtos estrangeiros fizeram que 0s portos passassem a ser
fortemente demandados, aumentando significativamente suas movimentagoes
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de cargas. David Harvey (2011, p.132) oferece uma contribui¢io para o enten-
dimento desse momento:

A necessidade de assegurar a continuidade dos fluxos geogrifico do di-
nheiro, bens e pessoas exige que toda essa diversidade esteja entrelagada
por meio de transportes eficientes e sistemas de comunicagio. A geografia
resultante da produg¢io e do consumo ¢é profundamente sensivel ao tempo
e custo de atravessar o espago.

Ao mesmo tempo em que as areas centrais das cidades também passam a
receber novas atividades econdmicas e modernizar outras tradicionais, em geral
relacionadas ao setor de servigos, os portos sao impelidos a se agigantar para
receber embarcagoes cada vez maiores e a produtividade, expressa na velocidade
da carga e descarga, impde novos maquinarios para opera-los.

Isso também tem relagdo com o espago fisico que os portos ocupam nas
cidades, em geral nas dreas centrais, hoje fortemente pressionadas por outros
grandes agentes econdmicos que desejam nelas se instalar. Ademais esses termi-
nais ocupam extensas areas que, se apropriadas pelo capital das grandes incorpo-
radoras imobilidrias, tendem a maximizar lucros para essas grandes corporagoes
e valorizar todo o entorno dos projetos. Conforme destaca Bourdin (2005),
esses espagos renovados tornam-se atrativos e caros em face dos investimentos
¢ resultam no aumento dos fluxos, tanto econdmicos quanto simbélicos, trans-
formando-os em dreas dinamicas. Segundo Trindade Janior e Amaral (20006,
p.76): “Isso acontece porque ndo se pode atribuir um novo valor econémico ao
territério sem lhe atribuir um novo sentido ou uma nova imagem?”.

A metamorfose da cidade industrial para a cidade do tercidrio, em geral,
impoe novas logicas, afastando atividades tradicionais € que ocupam extensas
dreas, transformando-as em espagos vacantes. As retrodreas portudrias sao algu-
mas dessas fragoes do tecido urbano que, ao promoverem disputas e tensoes, sio
objeto de transformag¢io para atendimento de interesse do capital imobiliario,
por intermédios das estratégias de reconversio, ou os denominados “projetos
urbanos estratégicos”.

Inserem-se, portanto, no contexto de reestruturagao das economias urba-
nas capitaneadas pelas grandes corporagoes, que cada vez mais veem as cidades
como um produto a ser constantemente vendido e para isso ¢ necessario lhe dar
uma nova roupagem. Fernanda Sanchez (2003, p.44) da o tom desse processo:

Os espagos capturados pelas relagoes de produgao capitalista, que sdo in-
corporados aos processos de reestruturagdo urbana em curso, podem se
destinar a produgio (por intermédio de obras de infraestrutura, operagoes
logisticas de otimizagao de fluxos produtivos e obras de modernizag¢io tec-
nolégica que agregam densidade técnica aos lugares para atragao de empre-
sas multinacionais) ou propriamente ao consumo do espaco (por meio de
operagoes vinculadas ao turismo e lazer, operagdes imobilidrias e, finalmen-
te operagoes voltadas ao consumo da cidade, estimuladas pela publicidade).
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Apesar de os episddios de tensao entre as atividades cotidianas das cidades
e a operacdo dos portos nao serem frequentes, também ndo se pode dizer que
sejam esporadicos. Eles adquirem relevo quando chegam quase em situagoes
criticas, como ja ocorreu em Santos, Guarujd, Cubatao, Paranagud e Suape, mas
acontecimentos do dia a dia deixam claro que essa convivéncia ndo tem sido
harmonica.

Os jornais noticiam diariamente problemas relacionados aos portos nas
cidades onde eles estao instalados e nio se pode deixar de considerar que essas
reportagens refletem um sentimento que pode ser de boa parte da populagiao
que habita essas areas urbanas, uma vez que revelam um conjunto de questoes/
problemas relacionados a presenga dos portos e reforcam nos habitantes um
olhar negativo.

Assim, uma série de fatores contribuiu para esse cenario de tensio que
passa a se estabelecer entre as cidades e os portos: a) o nimero de ocupagoes € a
natureza dos postos de trabalho sao residuais frente as novas economias urbanas;
b) a intensidade do trafego de veiculos pesados e o trajeto desses veiculos pelas
vias estruturantes das cidades passam a ser um incomodo, pois disputam com
as demais atividades econdmicas que se instalam nessas dreas urbanas centrais;
¢) a ocupagdo das areas proximas aos portos por atividades complementares
(legais e ilegais) acaba por tornar extensos espagos urbanos em dreas decaden-
tes, apartadas das cidades; d) a natureza da operagao desses portos e a escala de
movimenta¢ao também apresentam impactos ambientais e paisagisticos nas are-
as centrais; e) a arquitetura institucional que engendra essas dreas portudrias se
mostra complexa, pois envolve os trés niveis da federagio; f) por tltimo, ha um
conjunto de grandes agentes econdmicos envolvidos nessas atividades, em geral
exogenas ao ambiente da cidade onde se localiza o porto e que procuram fazer
valer sua logica de reprodugao.

A (complexa) presen¢a dos portos nas cidades
sob o aspecto do planejamento urbano

Para iniciar esse debate, ¢ necessario situar a complexidade da arquitetura
institucional que envolve essa relagdo dos portos com as cidades. Se o ponto de
partida da anailise situa-se na disjun¢io entre o governo central e os demais niveis
da federagao, ¢ importante destacar o instrumento norteador das politicas pu-
blicas do setor portudrio e suas relagdes com as cidades. Isso remete ao Decreto
n.6.620,/2008, que, no seu paragrafo terceiro do artigo sétimo, dispoe:

A autoridade portuiria promoverd a plena integragio porto-cidade, me-
diante a¢oes que garantam as condi¢des operacionais do porto, por meio
dos acessos terrestres ¢ maritimos adequados as operagdes ¢ mediante a
revitaliza¢do de instalagdes portudrias sem interesse operacional, para fins
culturais, sociais, recreativos ¢ comerciais, com o minimo de impactos ne-
gativos para o porto e para a cidade, preservando as condigoes historica,
cultural, ambiental e de seguranga de suas instalagoes ¢ a sua integra¢io
harmonica com a drea urbana.
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O dispositivo legal responde a um contexto global de “novos” usos para as
areas portudrias. A literatura sobre o tema ¢ ampla e pode ser discutida a partir
de algumas pontuagoes feitas por Fernanda Sanchez (2003, p.45):

Os espagos capturados pelas relagoes de produgio capitalistas, que sio in-
corporados aos processos de reestruturagdo urbana em curso, podem se
destinar a produgdo (por intermédio de obras de infraestrutura, operagoes
logisticas de otimizag¢do de fluxos produtivos e obras de modernizagio tec-
noldgica que agregam densidade técnica aos lugares para atra¢io de em-
presas multinacionais) ou propriamente ao consumo do espago (por meio
de opera¢oes vinculadas ao turismo e lazer, operagoes imobiliarias e, final-
mente, operagoes voltadas ao consumo da cidade, estimuladas pela publi-
cidade). [...] 0 acesso ao espago se realiza pela mediagio do mercado, que
impoe profundas mudangas nos modos de uso e consumo, com o aprofun-
damento da separagdo entre espago publico e espago privado. O processo
de comercializagiao e especulagao em torno do espago se acentua |[...].

Dessa forma, as areas adjacentes aos portos localizados em grandes cida-
des tornam-se espagos de atragdo do capital, sobretudo no contexto dos planos
estratégicos. Por sua extensdo e condi¢oes de degrada¢io, além da localizag¢io
privilegiada, sao objetos de engenharias institucionais complexas, mas que em
geral viabilizam os incorporadores imobilidrios e atividades do setor terciario
levadas a cabo por grandes organizagoes.

Dessa forma, a arquitetura institucional e financeira que se desenhou nos
processos de revitaliza¢io de areas portuarias se mostrou inovadora no contexto
da gestao das municipalidades, pois em geral “ofereceu” essas dreas decadentes
para a iniciativa privada, que as reordenou segundo interesses de um conjunto
de grandes agentes econdmicos. As experiéncias internacionais evidenciam a uti-
liza¢do dessas areas segundo uma orienta¢ao de multiplas fun¢oes, voltadas para
a utilizagdo intensiva do solo, o que consequentemente desencadeia um intenso
processo de especulagdo. Maricatto (2001, p.125-6) comenta que 0s processos
de renovagio sdo:

[...] uma agdo cirtrgica destinada a substituir edificagoes envelhecidas,

desvalorizadas, que apresentam problemas de manutengdo, por edificios

novos ¢ maiores que, invariavelmente, sio marcados por uma estética pos-

-modernista [...] na renovagdo hd uma mudanga no uso do solo devido a

instalagdo, na drea central, de novos servigos, ligados aos setores dindmicos

da economia [...] na renovagdo ganha importincia o grande capital imobi-

lidrio — promotores, construtores, financiadores — ¢ os proprietarios imobi-

lidrios privados. A valoriza¢io imobilidria ¢ alta criando forte dindmica de
mercado [...].

Se o cais era o simbolo da pujanga da cidade colonial ¢ da decadéncia na
sua fase industrial, as waterfronts sio o simbolo da cidade pés-industrial, onde
0s servigos ¢ o terciario moderno se hegemonizam. Assim, o trecho da autora
mostra o nivel de articula¢do entre os grandes produtores do espago urbano que
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descobrem nas dreas portuarias uma das suas tltimas possibilidades no tecido
das cidades.

As experiéncias de renovagdo/revitalizagio em areas portudrias pelo mun-
do mostram que tais iniciativas foram planejadas pelo poder publico, em alguns
casos juntamente com a iniciativa privada, mas coube a esta tltima fazer a gestao
do empreendimento. A titulo de exemplo, podem ser citadas, a Charles Center
Menagement Incorporate, de Baltimore (Estados Unidos); a Geréncia Urbanis-
tica Port 2000, de Barcelona (Espanha); a Victoria & Alfred Waterfront Com-
pany, da Cidade do Cabo (Africa do Sul); a Corporagao Puerto Madero, de
Buenos Aires (Argentina); ¢ a Roterda Project Organization, de Roterda (Ho-
landa). Com pequenas variagoes, todas elas implementaram planos de renovac¢ao
urbanistica em dreas portudrias tendo como principal estratégia atrair grandes
empresas para os locais, valorizando essas dreas e reestruturando esses territorios.

No caso brasileiro, esse tipo de intervengao ainda ¢ pontual e incipiente.
O que se tem sao agdoes de moderniza¢iao e/ou requalificacio de instalagoes
(armazéns) em alguns portos, a exemplo do que ocorreu em Belém do Pari, em
Recife ¢ no Rio de Janeiro.

Parte dessa dificuldade situa-se na complexa arquitetura institucional tanto
horizontal, entre os diversos 6rgaos de um mesmo nivel que tratam do tema,
como verticalmente, entre institui¢des que sao especializadas em assuntos tan-
genciais as questoes portudrias nos subniveis federativos.

Apesar do disposto no artigo do Decreto n.6.620,/2008, até hoje nao foi
desenhado um programa de dmbito federal que trate do tema. O que existem
sdo agoes pontuais de apoio a iniciativas de estados e municipios, a exemplo do
Porto Digital em Pernambuco; do Porto Maravilha no Rio de Janeiro; do Pro-
grama Alegra Santos em Sio Paulo. Sob o aspecto da integragio horizontal no
ambito do governo federal, sequer ha algum tipo de grupo instalado para tratar
do tema de forma estratégica.

Cabe ressaltar que a estrutura de formula¢io e implementag¢io da politica
portudria para o pais estd centrada na Secretaria de Portos, vinculada ao Minis-
tério dos Transportes que controla oito companhias de docas e mais dezoito
portos independentes, totalizando 34 terminais.

Ha um conjunto de institui¢oes federais sabidamente relacionadas ao as-
pecto da revitalizagao das dreas portudrias que nao dialogam, a exemplo da Se-
cretaria Especial de Portos, que detém mandato para implementar tais agoes; do
Ministério das Cidades, responsavel em tltima instancia pelo direcionamento
das politicas urbanas do pais e do disciplinamento de instrumentos diversos de
macrointervencdo; do Instituto do Patrimo6nio Histérico ¢ Artistico Nacional
(Iphan), responsavel pela guarda do patrimonio construido que esta presente na
maior parte dessas areas portuarias; do Ministério do Planejamento, Or¢amento
¢ Gestdo, responsavel pelas dreas de marinha que estdo na waterfront desses por-
tos; do Ministério do Meio Ambiente, que detém o mandato legal para realizar

100 EsTUDOS AVANCADOS 33 (95), 2019



estudos e conceder licenciamentos para outras atividades diversas daquelas até
entdo existentes nos portos.

Esses 6rgaos poderiam ser definidos como o nucleo duro das agoes de
revitaliza¢io no ambito federal, o que nio impede que outras institui¢des nao
venham a fazer parte das iniciativas, segundo as particularidades encontradas em
cada um dos portos.

Quando se desce um nivel abaixo do governo central, em dire¢ao aos esta-
dos, verifica-se um quadro bastante heterogéneo que aqui ndo permite extensas
inferéncias, mas que possibilita ja identificar parte do problema que se originara
no governo central.

Essa fragilidade de alguns governos estaduais pode ter repercussdes no
nivel municipal, uma vez que sua auséncia implica um didlogo entre o nivel fe-
deral e o poder local, em uma relagio assimétrica por natureza, tanto no que se
refere aos recursos de poder como aos aspectos or¢amentarios e técnicos, o que
deixaria as cidades mais fragilizadas nas negociagoes politicas.

Esse aspecto fica claro quando se observa a contribui¢ao de Rocha e Faria
(2010, p.109): “[...] As relagoes federativas no Brasil sio hoje mais complexas
[...]”. O raciocinio é complementado pelos autores mencionando Celina Souza:

[...] a0 estabelecer as responsabilidades comuns aos trés entes federativos,
ficou nitida a op¢io por uma ‘divisdo institucional do trabalho’ comparti-
lhada, que repercutiu num amplo e complexo sistema de relagoes intergo-
vernamentais [...] No entanto, ainda hoje predomina a competi¢io, tendo
em vista, de um lado, as desigualdades financeiras, técnicas e de gestdo dos
governos subnacionais, que possuem capacidades distintas de implementa-

¢ao de politicas publicas [...]. (apud Rocha; Faria, 2010, p.110)

Tal afirmagao autoriza o entendimento de uma visao excessivamente cen-
tralizada, considerando a inexisténcia de politicas ptblicas que tratem da relagio
porto-cidade e se encontram mais voltadas para as agdes do governo federal, que
propoem a modernizac¢ao do setor, em uma visao autocentrada, sem considerar
a participagdo dos demais entes da federagdo, o que fica evidente pela auséncia
de uma institucionalidade que congregue os entes subnacionais.

A desarticulagio ¢ agravada quando se olha separadamente para os trés
niveis. Do lado do governo federal, nao ha uma organizagiao transversal que
perceba a problematica nessa perspectiva, os estados também nao possuem esse
tipo de institucionalizagdo, ¢ no caso dos municipios portudrios ha uma fra-
gil organiza¢ao formalizada na Associagao Brasileira de Municipios Portuarios
(ABMP), que nem agenda de politicas ptblicas possui para dialogar com as
instancias superiores. Esse quadro conforma um cendrio complexo, em que o
setor portudario tende a se hegemonizar, com reflexos no espago urbano, onde
se observa a baixissima participagdo dos poderes locais, que, em sua maioria,
sequer dispdem de uma estrutura dedicada ao tema, num desenho claro de ag¢io
do modelo top down.
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Com raras excegoes, os organismos locais sio vistos de forma secunda-
ria ndo s6 pela fragilidade técnica que apresentam em relagdo ao nivel federal,
como, também, pela cultura que se instalou e se perpetua que as grandes infra-
estruturas sao realizagoes do governo central e por ele devem ser geridas, o que
refor¢a o distanciamento em relacao as municipalidades. De certa forma, esse
sentimento também ¢ acentuado pela assimetria de poder existente entre os
atores relacionados as atividades portudrias em escala federal e os municipios. E
mesmo quando hd processos de regenera¢iao urbana, o que se tem percebido é
a inexisténcia de espago politico para o poder local no disciplinamento da ocu-
pag¢io dessas areas, conforme se verifica no quadro abaixo que aponta problemas
dessa relagao porto-cidade.

Quadro 1 — Problemas destacados na relagao porto-cidade

P Problema destacado
orto

O acesso rodoviario as instala¢oes se da pelas BR 010
e 316, com transito intenso. O estacionamento de

Belém! N . .
caminhoes se da ao longo do meio-fio.

O acesso direto ¢ feito pelas vias urbanas, com picos
de congestionamento moderado na hora do rush. O
fluxo de caminhoes chega a 15.000 veiculos por més
Fortaleza e estacionamento se da ao longo do meio-fio. Linha
férrea com sinalizagao vertical, com 26 passagens

de nivel. A travessia de pedestres e ciclistas se da ao
longo de todo ramal.

A rodovia BR 135 permite acesso as instalagoes do
porto, apresentando engarrafamentos nos hordrios

Itaqui
E de pico.

Estacionamento ao longo do meio-fio, pois nao ha
patio com vagas regulando o trafego. Além disso, no
periodo de safra, ha operagio pela manha nos dias
de sibado ¢ domingo, acumulando caminhdoes na
segunda-feira.

Maceid

N3o ha vagas em patio para caminhoes, o
Natal estacionamento se dd ao longo do meio-fio.

Locais de congestionamentos nos horarios de pico,
Recife principalmente no Marco Zero e na Ponte do
Limoeiro.

O fluxo mensal de caminhoes chega a 15.830,
Rio de tendo como estacionamento o meio-fio em avenidas

Janeiro préximas.
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O congestionamento na via ¢ considerado o principal
problema do porto. Segundo dados da Codesp, a
estimativa ¢ de 15.000 caminhoes /dia. Ha 2 patios
reguladores que totalizam 1.000 vagas, considerados
insuficientes para atender a demanda.

Santos

O transito nas vias ¢é congestionado, principalmente
NOS ACESSOS A0 POrto.

Estacionamento de caminhoes se dd pelo meio-fio e
Vitéria patio. O patio ferrovidrio atual com feixes de linhas
ocasiona bloqueio do trafego urbano quando os
trens estio manobrando.

Fonte: Master Plans, Secretaria de Portos da Presidéncia da Republica.

Deve-se esclarecer que existem documentos referentes a todos os portos
brasileiros e a escolha dos terminais anteriores deveu-se a expressividade deles
no contexto nacional, bem como a diversidade de realidades, pois no quadro ha
portos localizados em metropoles e outros em cidades médias, mas de grande
importancia para o pais. Existem ainda portos localizados em pequenas cidades,
mas que igualmente sio expressivos para a economia nacional e outros que estao
localizados em dreas nao urbanas, mas que ja impactam o seu entorno.

Adicionalmente, deve ser informado que os Master Plans se limitaram a
indicar problemas que interferem diretamente na eficiéncia dos portos. Dai pre-
dominarem aspectos relativos a fluidez e ao trafego, apesar de serem conhecidos
outros problemas de igual ou maior gravidade no que se referem aos impactos
no tecido urbano.

Em casos onde o porto esteja em dreas mais distantes do aglomerado urba-
no, também sao necessdrias agoes no sentido de se antecipar a problemas decor-
rentes de suas atividades, bem como da ocupa¢io desordenada de seu entorno,
0 que viria a ocasionar problemas futuros tanto para as operagdes como para a
populagdo que ali vai se instalar.

De toda forma ¢ importante destacar que, independentemente do caso,
hd mudangas nas dreas préximas e, portanto, impactos socioecondémicos da pre-
senga desses terminais necessitam ser conhecidos para ado¢ao de medidas que
tornem essa relagao porto-cidade menos tensionada.

O exemplo de Suape, localizado em area periurbana, revela que, indepen-
dente do processo de planejamento ¢ da densidade demografica, esses terminais
se constituem em potenciais causadores de transtornos para as areas adjacentes.
Segundo a Condepe/Fidem (2011), havia um déficit de 35 mil residéncias nos
cinco municipios vizinhos do Complexo. Dados da Secretaria de Defesa Social
de Pernambuco mostram que as apreensoes de drogas cresceram 293% nos mu-
nicipios de Cabo de Santo Agostinho e Ipojuca, entre os anos 2009 e 2010, o
que equivale a quase dez vezes a média do estado, que foi de 36%. Segundo a
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Empresa Suape, diariamente, cerca de 1,2 mil 6nibus fretados pelas empresas
instaladas ou em instalagdo em Suape trafegam levando operirios de Recife,
Jaboatao dos Guararapes, Cabo de Santo Agostinho e Ipojuca ao complexo
industrial portudrio de Suape. Ressalte-se que outros tantos problemas sio re-
latados em documentos oficiais, tais como aumento da prostitui¢ao, inclusive
infantojuvenil, e outros de ordem ambiental e urbanistica, que naturalmente se
refletem na questdo social, tanto dos antigos moradores dessas areas, como dos
novos habitantes que migram em fung¢io do seu dinamismo. No caso especifico
de Suape, a questao adquire amplitude, pois o porto também ¢ um complexo in-
dustrial, ou seja, o dinamismo nao decorre tnica e exclusivamente do terminal.

Cidade versus portos: quando todos estao de costas para todos

A dindmica de crescimento urbano no Brasil trouxe consigo modificagdes
substantivas na func¢ao das cidades de forma geral, e especificamente de suas
dreas centrais que permanecem exercendo uma forte polarizagao na oferta de
servigos e, assim, perpetuam-se como areas onde se estabelecem disputas pelo
espago, notadamente daquelas atividades mais modernas.

Isso impoe uma nova forma de atuar sobre tais fragdes do tecido urbano,
disciplinando a ocupag¢io através de normas urbanisticas mais gerais aliadas a
outras legislagoes que asseguram a indu¢io de determinados setores econdmico
e a restri¢do de outros. No caso brasileiro, a Lei n.10.257, de 10 de julho de
2001, conhecida como Estatuto das Cidades, tratou dos aspectos mais amplos
relativos ao planejamento urbano, deixando a cargo dos municipios a elaboragao
de seus Planos Diretores.

Entretanto, em um pais marcado pelas assimetrias nas capacidades de ges-
tdo, seria natural que algumas cidades apresentassem maior dificuldade em tra-
tar temas relativos a grandes infraestruturas de transportes, considerando que
boa parte da regulagio que trata do setor se origina do governo central e tem
uma forte caracteristica de assegurar o funcionamento do sistema, sobremaneira
quando se fala dos modais aéreo e maritimo.

No que se refere ao tratamento que os portos recebem nos principais
instrumentos de planejamento urbano, percebe-se que ¢ bastante diferenciado
de cidade para cidade, algumas delas se mostram, inclusive, avessas ao tratar das
dreas portudrias como parte do tecido urbano, em outras sao tratados de forma
residual como parte dessa dindmica e, em outros casos, sio considerados funda-
mentais, a exemplo do que se observa no quadro seguinte.
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Quadro 2 — Presenga do Porto no Plano Diretor Municipal

Cidade Dispositivos legais
Porto s6 ¢ mencionado como parte do zoneamento,
Belém muito genericamente. (Lei Ordinaria n.8655,

30.07.2008 — Plano Diretor.)

No artigo 50, no ambito do desenvolvimento
econdmico, o porto ¢ tratado nos incisos IV e VIII
do artigo 50. (Lei Municipal n.7.061 /92 — Plano
Diretor.)

Artigo 5°, inciso X, artigo 95, inciso IV, artigo 148,
inciso III, o artigo 174 ¢é exclusivo dos portos. (Lei
n.671,4.11.2002 - Plano Diretor.)

Nao hd meng¢io ao porto.

Fortaleza

Manaus

Natal

E tratado somente no ambito do zoneamento da

Recife cidade. (Lei Ordinaria n.17.511, de 29.12.2008 — Plano
Diretor.)

Artigo 251, inciso IV, no contexto da politica de

Rio de Janeiro turismo. (Lei Complementar n.111, de 1.2.2011 — Plano
Diretor.)

O artigo 14, nos incisos I e 11, no artigo 172, inciso IV,
artigo 194 e também tratado no zoneamento urbano
Salvador como centro tradicional. (Lei n.7.400,/2008 — Plano
Diretor.)

Em Santos, o porto ¢ tratado como um vetor de

desenvolvimento do municipio (artigo 12), nos artigos
Santos 16, 19 ¢ 24. No caso do artigo 25, é todo dedicado ao
Porto. (Lei Complementar n.731 /11 — Plano Diretor.)

N3o ha men¢io ao porto. (Lei n.4.669, 11.10.2006 —
Sao Luis/Ttaqui Plano Diretor)

A tnica mengdo feita no Plano Diretor da Cidade
Vitéria refere-se a ele como drea para zoneamento urbano. (Lei
Municipal n.6.705, de 16.10.2006 — Plano Diretor.)

Fonte: sitios eletronicos dos governos municipais.

Apesar de a maior parte das cidades portuarias possuir Plano Diretor, fo-
ram mencionadas no Quadro 2 apenas aquelas onde se localizam os portos de
maior expressividade para a economia brasileira, e, portanto, onde a operagio
do porto pode causar impactos mais significativos. No entanto, a grande maioria
desses municipios sofre impactos de natureza diversa em face da presenga do
porto no tecido urbano e, dessa maneira, necessitam de intervengoes diversas
que, na maior parte das vezes, vio requerer investimentos vultosos que nem
sempre podem ser realizados pelos governos locais e sequer estaduais, perma-
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necendo a dependéncia do governo federal para possibilitar uma coexisténcia
menos tensionada.

Adicionalmente, a nova legislagao que trata dos portos — Lei n.12.815, de
5 de junho de 2013, ndo remete, em momento algum, a rela¢ao do porto com
a cidade. No entanto, varios dos seus dispositivos interferem claramente na vida
dessas aglomerag¢oes, sobretudo quando esses terminais se localizam préximo as
dreas centrais.

Um bom exemplo disso se observa no artigo 3° da respectiva Lei quando
estabelece as diretrizes da politica para o setor e elenca tais orientagdes, que no
seu conjunto devem aumentar a competitividade dos portos brasileiros, pau-
tando-se pela: 1 - expansao, modernizacio e otimizacio da infraestrutura ¢ da
supevestrutura que integram os portos organizados ¢ instalacoes portudrias, | ...]
V - estimulo a concorréncia, incentivando a participa¢do do setor privado e asse-
gurando o amplo acesso nos portos organizados, instalagoes e atividades portudrias
(grifo nosso).

As partes destacadas se relacionam claramente com a infraestrutura urba-
na, pois a expansao resulta na demanda de novas glebas para uso da atividade,
em face daquilo que serd movimentado, a exemplo de combustiveis e outros
produtos de origem quimica que necessitam de um maior aparato de seguranga
na sua armazenagem ¢ transferéncia para as embarcagoes.

Ressalte-se, como ja dito anteriormente, que as instalagdes portuarias bra-
sileiras se localizam predominantemente em dreas centrais das cidades, o que
tornaria oneroso um investimento dessa natureza e certamente acentuaria o
conflito ja existente entre os portos ¢ a economia do terciario. Em algumas cida-
des brasileiras, além dessa disputa com o setor de servigos, existem outras gran-
des estruturas nas cercanias que corroboram para um quadro cadtico, a exemplo
do Rio de Janeiro, onde, em um raio de alguns poucos quilémetros do porto,
estdo o aeroporto Santos Dumont, seu principal terminal rodoviirio de percur-
sos longos, além da estagao metropolitana de trens — a Central do Brasil —, que
liga a capital aos municipios da drea metropolitana e que se encontra integrada
a um sistema de 6nibus urbanos.

Por outro lado, as dreas litoraneas afastadas do centro dessas cidades tam-
bém tém sido objeto do mercado imobilidrio ¢ a presenca de um porto é sem-
pre um fator de desvalorizagdo dessas dreas para habitagdo, além das muitas
restrigoes ambientais para operagao de determinadas cargas em dareas de forte
adensamento populacional, a exemplo de Suape/PE, Pecém/CE e o Porto do
Agt/R]J.

Embora o debate sobre a acessibilidade dos portos se concentre na logis-
tica ¢ no escoamento de longa distancia, ndo se pode esquecer de que, ao final
de boa parte das rodovias, ha uma drea urbana. Portanto, desconsiderar, sob a
perspectiva da politica pablica, os acessos aos portos secundariza um importan-
te debate que remete as importantes artérias urbanas que participam de forma
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destacada da circulagio dos habitantes das cidades ¢ também se constituem em
portas de entrada para os terminais. A pesquisa realizada pela Confederagao Na-
cional da Indastria (2012) com os usuarios dos portos mostra que 0s aspectos
relativos a acessibilidade sao gargalos expressivos, 34% apontaram a travessia por
area urbana; 32%, o engarrafamento de veiculos de carga; 23%, o acesso rodovi-
ario em precario estado de conservagio; 1%, roubo de cargas; e os demais 10%
restante apontaram outros problemas.

Esses percentuais adquirem maior relevincia quando se verificam os na-
meros absolutos relativos a cada um dos portos, de acordo com a natureza de
sua operagao e sua localizagio dentro do tecido urbano. Um bom exemplo ¢ o
Porto do Rio de Janeiro, que, em 2010, movimentava cerca de 548 carretas/
dia, chegando a 820, em 2015, afora as 330 que atendem a operagio off-shore
do pré-sal, segundo dados da Companhia de Docas do Rio de Janeiro (2017).

A disputa se estabelece inclusive internamente ao porto quando dreas car-
gueiras ficam proximas dos terminais de passageiros, o que se constata quando
se somam aos numeros anteriores os 70 6nibus, 380 taxis, 84 caminhoes e cerca
de 2.500 veiculos particulares quando ao menos 3 transatlanticos atracam, pois,
além do embarque e desembarque dos passageiros que estdo finalizando ou ini-
ciando sua viagem, existem aqueles que estao em uma escala e saem pela cidade
para conhecé-la, além de todo o suporte necessirio ao reabastecimento do navio
no curto periodo do tempo de sua permanéncia no porto, que dura em média
de 8 a 10 horas.

No seu artigo 15, a Lei n.12.815/2013 determina que a defini¢ao das
areas dos portos organizados sera competéncia do presidente da Republica, que
devera considerar a adequacao dos acessos aos terminais que serdo licitados no
futuro. Assim, subliminarmente, ha previsio de uma consulta a municipalidade
como um dos pré-requisitos para celebra¢ao dos contratos de arrendamento.

No entanto, mesmo no Decreto n.8.033, de 28 de junho de 2013, que
regulamenta a Lei, ndo hd uma sistematizagdo ou esclarecimento da forma de
consulta ao poder municipal nem a comunidade, refor¢ando o afastamento, por
absoluta auséncia de um disciplinamento com a parte mais fragil dessa relagao
federativa. Essa forma de ocupar o territorio resulta em conflitos das mais diver-
sas naturezas a exemplo dos que foram estudados por Pérez e Gongalves (2012)
em rela¢dao a Suape /PE; Barreto ¢ Quinto Janior (2012) em rela¢ao ao Porto
do A¢ti/R]J, e Cunha (2003), que tratou do Porto de Sao Sebastiao/SP.

Outro aspecto que remete a esse distanciamento encontra-se previsto no
paragrafo 2 do artigo 17 da Lei, que delega as Autoridades Portuarias a elabora-
¢do dos Planos de Desenvolvimento e Zoneamento dos Portos. Esses planos sio
parte fundamental ao processo de expansio fisica e de mudanga de uso, o que
inclui nd3o s6 ampliacdo para operagdes portudrias, mas também a defini¢ao de
dreas que ja ndo mais interessam a essas operagoes e sao denominadas de areas
ndo operacionais, em geral revertidas para projetos de revitalizagao. Nesse aspec-
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to, persiste ainda um problema na relagio entre os atores envolvidos, refor¢cado

pela assimetria dos entes federados:
O desafio da governanga portudria supoe também uma defini¢ao mais clara
¢ inovadora das atribui¢oes da autoridade portudria a respeito de trés ques-
toes fundamentais. Em primeiro lugar, a gestao fundiaria nas areas portu-
arias parece decisiva na hora em que se multiplicam os conflitos em torno
do destino e uso dos armazéns ociosos, por exemplo. O problema da re-
conversao desses espagos nao pode se limitar a apresenta¢ao do porto como
um espago ocioso e indesejavel, que convém ser eliminado pela promogao
de novos usos exclusivamente destinados ao lazer ou a especulagao imobili-
aria. No Brasil, essas operagoes de tipo waterfronts se multiplicam hd cerca
de 15 anos segundo uma logica bem especifica, pois as cidades abandonam
frequentemente seu patrimonio fundiario e imobilidrio sem participar das
dindmicas que seguem as reconversoes funcionais. (Monié; Vidal, 2006,
p.988)

Dessa forma, os projetos de reconversao ainda sao timidos e pontuais, per-
sistindo ainda um quadro de indefini¢do sobre as mudangas de uso, bem como
sobre a nova localizagdo das instalagoes, levando-as a permanecer nas areas cen-
trais, o que acentua o conflito.

Ha iniciativas nio previstas na Lei, mas que fazem parte desse processo de
mudanga na operagao portudria, com fortes reflexos na vida das cidades, a exem-
plo do Programa Porto 24 Horas, implementado para oferecer maior agilidade
no desembarago das cargas tanto para saida como para entrada no pais. Dessa
forma, o governo federal, ao reduzir o tempo de espera e os custos dos usudrios
do porto, transfere o 6nus para as cidades, uma vez que os terminais passaram
a operar 24 horas por dia, o que leva o trafego de veiculos pesados a ocorrer
ininterruptamente por importantes artérias da cidade, inclusive durante a noite,
atravessando areas destinadas a moradia.

Essas alternativas procuram diminuir as filas nos acessos terrestres a fim de
evitar situagdes como as que tem sido observadas nos periodos de safra, quando
cidades como Paranagud e Santos sio fortemente afetadas pela sobrecarga nas
operagoes portudrias. Filas de veiculos de extensao quilométricas se formam tor-
nando essas cidades inacessiveis nas suas entradas e nas vias utilizadas para chegar
ao porto. A estratégia adotada foi a criagdo de patios que ficam nas cercanias da
cidade e abrigam os veiculos até a hora de fazer a carga/descarga, evitando assim
que permane¢am nas areas centrais, contribuindo para os congestionamentos.

Mas a fila nio se restringe unicamente ao lado terrestre, causando trans-
torno para os habitantes, ha casos em que os impactos estao do outro lado. Um
exemplo sao as cidades de Santos e Rio de Janeiro, que abrigam dois dos maiores
portos nacionais, ¢ sao também polos de turismo, o que torna essa conviven-
cia bastante tensa, uma vez que paisagisticamente alguns aspectos relacionados a
operagdo portudria se mostram incompativeis com a atividade turistica. Em 2013,
autoridades municipais do Rio de Janeiro ameagaram recorrer a justi¢a para que

108 EsTUDOS AVANCADOS 33 (95), 2019



navios fundeados em frente ao mar de Copacabana fossem retirados, sob a argu-
mentagao de que as embarcagoes prejudicavam a imagem turistica da cidade.
Em qualquer dos casos, é importante identificar a dindmica de crescimen-
to urbano de cada uma das cidades, bem como analisar se ha incompatibilidades
entre aquilo que o porto planeja e o que a coletividade deseja para tais dreas,
sem impor a presen¢a dos terminais, sob a justificativa recorrente do papel dessas
infraestruturas no desenvolvimento, pois, sob a éptica dos setores hegemonicos
da economia urbana e para o cidadao que cotidianamente convive com 0s pro-
blemas decorrentes de sua presenga, o argumento encontra-se esvaziado.

Considerag¢oes finais

Discutir o papel dos portos e de sua relagio com as cidades ainda parece
ser um tema pouco tratado e, portanto, com um longo caminho a ser trilhado
pelos diversos campos do conhecimento. Apesar do consideravel arcabougo dis-
ponivel, o acervo é pouco explorado, o que denota a existéncia de lacunas im-
portantes para compreensdo do espago economico, principalmente aquele que
se tece na relagao dessas infraestruturas portuarias com as cidades.

Ha ainda necessidade de se conhecer a natureza da operagio dos portos,
da localizac¢do desses terminais, de associar as dindmicas urbanas, pois essas ca-
racteristicas implicam impactos diferenciados e, dessa forma, vio requerer in-
terven¢oes diferenciadas segundo cada caso. Dai a importancia em se discutir
com estados e municipalidades estratégias para minimizar a tensio ja instalada
e permitir uma coabita¢io do porto com as demais atividades econdmicas, bem
como formas de minimizar os impactos na vida cotidiana dos habitantes.

Para se ampliar e qualificar esse didlogo, é importante tomar por norte
os Planos Diretores Municipais, além de outros instrumentos de planejamento
setorial, que indiquem as tendéncias da expansio dessas estruturas, bem como
considerar outras politicas locais que possam ser afetadas pela presenga desses
terminais, a exemplo da ambiental, vidria, entre outras, partindo inclusive da
centralidade espacial desses portos no tecido urbano e dos conflitos resultantes
desses usos diversificados.

Nio se pode negar que a origem dos portos brasileiros estd intimamente
relacionada ao surgimento das cidades e que eles acompanharam toda trajetéria
de desenvolvimento dessas areas urbanas, que, hoje em dia, possuem atividades
econOmicas diversificadas, algumas delas incompativeis, revelando esse quadro
de tensio e conflito pelo espago.

O caminho entdo seria uma abordagem transversal tanto horizontal como
verticalmente, reconhecendo que o problema n3o se manifesta em uma tnica di-
mensao e, portanto, nao pode ser tratado de forma setorial. Isso requer o esfor¢o
para uma agenda integrada e comprometida entre os distintos atores, no sentido
de viabilizar agdes que promovam a recuperagao das dreas portudrias, resgatando-
-as de volta para o tecido urbano e, quando isso se tornar absolutamente incom-
pativel, entender que as opera¢oes devem ser deslocadas para outras localidades.
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N3o se pode deixar de entender os portos na perspectiva de sua importan-
cia para a economia nacional e para o desenvolvimento do pais ¢ da necessidade
crescente de sua modernizagdo que ndo deve vir dissociada da capacidade das
cidades de suportarem suas presengas. Assim, nao ¢ possivel abrir mao de sua
existéncia, mas ndo deve se dar de forma for¢osa com dreas onde sua presenga se
constitua em transtornos €, por vezes, até se torne indesejada.

Adicionalmente, nao se pode deixar também de compreender que os por-
tos se inserem no contexto de reestrutura¢ao da economia mundial, refuncio-
nalizando-se tanto no que se refere aos seus aspectos estritamente operacionais
como naquilo que lhe ¢ apresentado como novidade. Mas essas inovagoes nao
estdo limitadas ao espago portuirio nem ao seu entorno imediato, na realidade
elas devem dialogar com o tecido urbano de forma geral e, por isso mesmo, é
possivel que as cidades ainda nao estejam preparadas para essa reaproximagao,
merecendo, portanto, a permanéncia do debate.

Ao caminhar para a finalizagio do artigo, pretende-se provocar algumas
questoes ainda em aberto sobre o debate: qual o papel dos portos no contexto
das cidades contemporaneas? Seriam eles ainda atores importantes da produgio
dos espacos urbano-regionais? A natureza das intervengoes urbanisticas e de
infraestrutura reclama um tratamento diferenciado segundo cada caso? Qual o
papel dos entes federados e das politicas ptblicas que tratam do tema nos confli-
tos pelo espago? Muitas indagag¢oes poderiam ainda surgir aqui, mas limitaremos
a essas, pois sao aquelas que vém de imediato ao debate realizado.

Nota

1 Segundo o Master Plan de Belém ja existe um estudo realizado para discutir a questao
do trafego na area proxima do porto — Projeto Teconbel.
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Resumo — O presente trabalho discute a relagdo entre portos-cidades, reconhecendo o
crescente tensionamento que marca a presenga dessas estruturas nos tecidos urbanos
e suas conexoes com os instrumentos de planejamento das cidades. A constru¢io do
trabalho partiu da constatagio de um problema que afeta fortemente algumas das prin-
cipais cidades brasileiras, a coexisténcia de atividades do setor tercidrio ¢ de habitagio
com os portos. O debate foi enriquecido pela revisao tedrica que procurou estabelecer
conexoes entre temas correlatos ao problema levantado, bem como se debrugou sobre
documentos oficiais dos diversos niveis de governo subnacionais. Além disso, foram
considerados dados relativos a estudos e pesquisas desenvolvidos pelos atores que atuam
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diretamente com o setor portudrio. Verificou-se que parte desse problema decorre de
uma arquitetura institucional em que o governo central formula politicas para o setor
portudrio sem considerar as repercussoes que essas iniciativas terdo no ambiente urbano.

PALAVRAS-CHAVE: Cidades portudrias, Conflitos, Espago urbano.

ABSTRACT — This paper proposes to motivate a debate on the relation between ports and
cities, acknowledging the growing tension that marks the presence of these structures
in the urban fabric and its connections with the planning instruments of cities. The
paper’s construction started by ascertaining a problem that severely affects some major
Brazilian cities, namely, the coexistence of activities of the tertiary and habitation sectors
with the ports. The debate was enriched by a theoretical review that sought to establish
connections between themes correlated with the problem raised, as well as by official
documents from several subnational levels of government. Furthermore, we considered
data related to studies and researches developed by actors that operate directly in the
ports. It was found that part of this problem derives from an institutional architecture
by which the central government creates policies for the port sector without conside-
ring the impact these initiatives will have on the urban environment.

KEYWORDS: Port cities, Conflicts, Urban space.
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