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Politicas territoriais e uso do territério em uma perspectiva integradora: as
escalas, dilemas e perspectivas de justica social no capitalismo contemporaneo
(Resumo)

A investigagdo apresentada trata da relacdo entre a gestdo do territdrio e a administragdo
publica na escala local, buscando demonstrar os limites da acdo dos governos
municipais no Brasil. Trabalhamos com a perspectiva de que a descentralizacdo
administrativa, em principio, contém um componente utépico, relacionado a ideia de
que seria possivel uma maior justica social em face da proximidade entre gestores e
cidaddos. Contudo, as possibilidades de justica social postas no campo da gestdo
administrativa encobrem o fato de que a utopia ndo esta na administracdo, mas na
dimensdo politica da acdo coletiva. Trabalhamos com dados sobre arrecadacdo e
destinacdo de recursos pelos municipios do estado do Rio de Janeiro, como forma de,
por um lado, afirmar a perspectiva utopica de que seria possivel aplicar os fundos
publicos com vistas ao beneficio e justica social, mas, por outro, demonstrar que ha
disposicdes constitucionais que limitam a obrigatoriedade de uma gestdo mais
compartilhada capaz de promover a democratizacao dos fundos publicos.

Palavras chaves: gestdo do territdrio, politicas publicas, administracdo publica, justica
social.

Territorial policies and land use from an integrative perspective: the scales,
dilemmas and prospects of social justice in contemporary capitalism (Abstract)

The presented research deals with relation between the management of the territory and
the public administration in the local scale, aiming to demonstrate the limits to
municipal governments’ action in Brazil. We work with the perspective of that the
administrative decentralization, in principle, contains an utopian component, related to
the idea that greater social justice would be possible in light of proximity between
public administrators and citizens. However, social justice possibilities in administrative
management’s field have hidden that utopia is not in administration but in the political
dimension of collective action. Analysis of data about tax collection and allocation of
resources by municipalities in the state of Rio de Janeiro on the one hand confirms the
utopian perspective that applying public funds aiming social benefit and social justice
would be possible, but on the other hand, demonstrates that it has constitutional
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provisions that put limits to a shared management capable of promoting democratization
of public funds.

Keywords: management of the territory, public policy, public administration, social
justice.

As praticas politicas e as formas de gestdo do territorio na sociedade contemporanea
demonstram o quanto € dificil — ou talvez, apenas parcialmente possivel e em situacdes
muito especiais nos paises de economia avancada — crer que sob a égide do modelo
capitalista, sobretudo em paises da economia periférica, seja possivel a justica social
para todos. Ndo ha democracia nem justica social sob o capitalismo, é 0 que demonstra
Ellen Wood". Mesmo assim, buscamos realizar uma interpretacdo das praticas de gest&o
das administrages publicas no estado do Rio de Janeiro e apontar para a perspectiva
utépica de uma gestdo mais participativa da classe que vive do trabalho?. Buscamos,
ainda, sem ferir as atribuicdes especificas de cada ente federativo, defender uma gestdo
mais compartilhada entre todos os entes com vistas a racionalizar, no sentido de sua
melhor reorientacdo, os recursos publicos.

E porque a utopia? Primeiro, porque a utopia, tomada na perspectiva indicada por
Eduardo Galeano®, serve, antes de tudo, para nos por em movimento. Segundo, porque
nos parece que é fundamentalmente a partir das possibilidades utopicas que se forjam 0s
recursos e as energias capazes de alimentarem no presente e de ordenarem no tempo as
acles e 0s sujeitos implicados com uma praxis capaz de produzir uma sociedade mais
justa.

Ao se referir ao pensamento sobre a ago social, Ana Clara Torres Ribeiro* costumava
usar o termo no plural, teorias da acdo, de forma a que pudéssemos considerar a
multiplicidade de pensamentos sobre a acéo social e o fato de que séo as relagdes entre
essa multiplicidade, e ndo cada pensamento em particular, o que produz formas mais
préximas de problematizarmos e entendermos a agdo como producdo social. Pelo
mesmo motivo entendemos que a nocdo de utopia deve ser tratada no plural, de modo a
acentuarmos a necessidade de consideramos no debate, ndo apenas a multiplicidade das
formulacGes sobre o tema, mas as relacdes entre as diversas formas da acéo social e de
utopia, bem como as diversas perspectivas analiticas dos autores que trataram dos
conceitos no campo social.

As possibilidades utopicas sdo um combustivel necessario para 0 pensamento e a a¢ao
quando nos deparamos com as formas como se organiza, no Brasil, o poder publico. E
revelador o episodio recente, ocorrido no Congresso Nacional durante a votacdo da

! Ellen Meiksins Wood, 2003.

2 Classe que vive do trabalho é uma conceituacio delineada por Ricardo Antunes para expressar a nova
representacdo da classe operéaria na sociedade contemporanea (Antunes, 2000).

® Eduardo Galeano. 1993.

* Ana Clara Torres Ribeiro, em curso oferecido na UNICAP, em 2002, destaca os “processos e praticas na
andlise da sociedade, partindo da ideia nuclear de que as alteragdes na base técnica da vida coletiva,
expressam mudangas nas orientagfes da conduta e sentidos da agdo social” (2014, p. 21). Vejam, em
especial, a primeira unidade: “a acdo politica para alem da reprodugao e limites institucionais: Maquiavel,
Marx e Gramsci”.
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autorizacdo do processo de impeachment da presidente Dilma Rousseff °, presidenta
eleita do Brasil, no qual centenas de parlamentares votaram favoravelmente a abertura
do processo contra a presidente, evocando Deus e seus familiares, esposas e filhos, e
ignorando os assuntos que tém relacdo efetiva com a matéria votada e a representacédo
publica de seus cargos. Mais emblematico ainda foi a deputada Raquel Muniz que votou
pelo impedimento se dizendo contra a corrupgdo, enquanto seu marido, prefeito da
cidade de Montes Claros, Minas Gerais, era preso por desviar recursos da satde publica
de seu municipio para hospitais privados pertencentes a sua familia. Fica claro o sentido
do “eu voto ‘sim’, ‘sim’, ‘sim’, pela minha familia, pelos meus filhos”.

Nossa reflexdo se constituiu em uma critica as praticas politicas de gestdo do territorio
nas sociedades contemporaneas e, a0 mesmo tempo, em uma interpretacdo propositiva,
expressao de possibilidades utdpicas que implicam praticas de planejamento das
politicas publicas e de gestdo do territério voltadas para o bem publico e ndo para a
apropriacdo privada das riquezas e dos fundos publicos.

Quem trabalha com producdo do conhecimento tem também que ter a consciéncia de
que somente a préatica social, a préaxis, tem a capacidade e as condi¢des de superar as
desigualdades, por meio de politicas sociais para todos. Mesmo assim, ndo podemos
fugir da responsabilidade de propor projetos e planos politicos que, seguindo o
pensamento de Henri Lefebvre, busquem, “a partir de informagdes relativas a uma
realidade e da problematica posta por essa realidade, elaborar e construir um objeto
tedrico, um objeto possivel™®. Para isso, ndo podemos abandonar a “utopia
experimental”, na qual buscamos por o pensamento a servico de proposicoes, tendo
sempre em conta suas implicagdes e consequéncias’.

A gestdo do territdrio, o planejamento de politicas publicas, as administracfes publicas
de carater local, sdo aspectos da realidade politica e da organizacdo social do territério
que devem ser explorados e enfrentados como elementos da sociedade capitalista que
produzem a desigualdade. Certamente, ndo podemos mudar no plano tedrico essa
realidade, pois, usando outra referéncia de Lefebvre sobre as lutas que garantiriam o
direito a cidade, “so grupos, classes ou fragdes de classes sociais capazes de iniciativas
revolucionarias podem ter em conta e levar a sua plena realizacdo as solucdes dos
problemas urbanos; a cidade renovada serd a obra dessas forgas sociais e politicas™®,
Mas podemos e devemos contribuir com reflexdes que ajudem a fundamentar
perspectivas de acgdo social capazes de se contraporem as formas de dominagédo

produtoras de desigualdades sociais.

Tendo essas problematizacbes em conta, a perspectiva analitica aqui proposta é de
realizar uma interpretacdo das politicas territoriais, de gestdo do territorio na sociedade
contemporanea, a partir da observagdo dos processos e experiéncias no estado do Rio de
Janeiro. Seguimos uma linha investigativa que busca compreender as praticas das

® No dia 17 de abril de 2016 foi realizada uma sess&o espacial da Camara dos Deputados do Brasil para
julgar o pedido de impeachment da Presidenta Dilma Rousseff. Nessa sessdo foi aprovada a
admissibilidade do processo e enviado ao Senado federal, instdncia que decidira pelo afastamento da
Presidenta.

® Henri Lefebvre, 1978, p.128.

" Henri Lefebvre, 1978, p.129.

® Henri Lefebvre, 1978, p.132
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administracdes publicas em um cenério de maior participacdo dos gestores locais na
delimitacdo de politicas publicas tanto de carater social quanto de fomento e
infraestruturas produtivas. Buscamos, assim, refletir sobre limites e possibilidades de
uma nova perspectiva de administracao local, sem prescindir da necessaria conjugacéo e
direcdo politica e econémica de um projeto nacional. Sdo duas escalas de administracao
que, no atual cenario econémico mundial, necessitam trabalhar diretamente associadas.

Na fase atual do desenvolvimento da ordem capitalista sdo visiveis nas mudancas de
organizacdo dos poderes publicos locais, que estdo apontados em duas direcfes: (i) a
expansdo das atividades administrativas, antes mais caracterizadas pela gestdo dos
servigos publicos, para uma acdo mais propositiva, no sentido de organizar as redes
técnicas e de servicos para viabilizar e organizar investimentos produtivos. Tal
abordagem foi amadurecida por David Harvey®, no qual destaca na pratica de gestdo
que passa de um movimento de administrativismo para o de empreendedorisrmo das
administracdes locais em todo o mundo; e, (ii) a necessidade de que essa nova atuagédo
esteja de acordo com as perspectivas e interesses toda a sociedade local e ndo somente
as classes dominantes que exercem o controle politico no municipio *°. E uma retomada
da no¢do de coesdo social, como corolario de uma aceitacdo tacita da sociedade de
novos empreendimentos e direcionamento dos fundos publicos para interesses
especificos dos investidores econdémicos. Nessa dire¢do, 0 que era antes puro dominio
pela forca, expressdo e praticas de governos militares na Ameérica latina, hoje sdo mais
comuns as nocOes de participacdo social e compartilhamento de gestdo, que, a rigor,
costuma ser a forma dissimulada de promover os interesses das classes dominantes.

A delimitacio territorial de nossa investigacdo é o estado do Rio de Janeiro, Brasil'.
Nele, as atividades econdémicas predominantes atualmente sdo muito influenciadas pela
producdo do petréleo e atividades pertencentes a sua cadeia produtiva e investimentos
associados, que, obviamente influi decisivamente no circuito espacial da produgéo™.
Tal economia alterou significativamente as condi¢des de governabilidade em um grande
namero de administragdes publicas municipais que, direta ou indiretamente, pertencem
ao circuito espacial da producdo, em face do aumento expressivo da arrecadacdo
tributéria. Contudo a resultante em termos de avangos sociais ou até mesmo de
ampliacdo das bases técnicas para novos empreendimentos nao ocorreram na maior
parte desses municipios. Tampouco ocorreram mudancas significativas nas regides
administrativas do estado, por total ineficiéncia do governo estadual e
irresponsabilidade administrativa na conducéo de politicas regionais de investimentos e
desenvolvimento social. De todo modo, destaca-se em nossa investigagéo o crescimento

% A producéo Capitalista do Espaco, editora Annablume, publicado no Brasil em 2005. Capitulo VI — Do
administrativismo ao empreendedorismo: a transformacdo da governanca urbana no capitalismo tardio.
19|_uis Cesar Ribeiro apresenta uma coerente reflexdo em que recupera importante noc&o de coeséo social
em um contexto de intensificacdo dos conflitos nos espagos metropolitanos: “entre a coesdo e a
fragmentacéo, a cooperagdo e o conflito”, 2004.

1 Esta pesquisa contou com a colaboragdo inestimavel dos Bolsistas de Iniciagdo Cientifica do CNPq e
UERJ, D"Jeanine Candido, Gabriel de Araujo e Sara Aquino. Eles foram responsaveis pela produgdo dos
dados analisados.

12 Circuito espacial da producdo é uma nogéo apresentada por Sénia Barrios (1986) no qual avanca na
compreensdo da resultante espacial das cadeiras produtivas, da origem ao produto final. Milton Santos
(1986), a partir dessas formulacdes, complementa trazendo consideracdes acerca também dos efeitos
espaciais desses circuitos produtivos, uma vez que delineiam noves formas de uso do territério.
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médio de 1587 por cento™® na arrecadaféo financeira municipal no estado do Rio de
Janeiro entre os anos de 1995-2013'. Em alguns municipios, o crescimento da
arrecadacdo por influéncia da economia do petrdleo e/ou por forga da economia dos
royalties', atingiu o significativo indice de mais de 5000 por cento, demonstrando
vigor nessa nova economia no estado. Esses dados se tornam surpreendentes quando
observamos que o indice de crescimento nominal do PIB no Brasil foi de 627 por cento,
no periodo de 1995 a 2013. Logo, temos ai um conjunto de indicadores econémicos que
mostram uma importante reestruturacéo da capacidade orcamentaria nas administracoes
publicas municipais e que deveriam ter sido utilizadas em uma perspectiva de fortalecer
investimentos produtivos e melhoras os servigos publicos. Essa € uma perspectiva
utopica.

Metodologicamente, realizamos uma investigacdo sobre a contabilidade de todos os
municipios do estado do Rio de Janeiro, utilizando dados do Siconfi (Sistema de
Informacdes Contabeis e Fiscais do Setor Publico Brasileiro), por meio do banco de
dados denominado Finbra (Financas do Brasil — Dados Contabeis dos Municipios),
onde podemos obter com detalhe todas as fontes de receitas, despesas orcamentarias e
despesas por funcdo. As informagdes disponiveis sdo organizadas por exercicio fiscal
anual e estdo disponiveis para consultas publicas. Optamos por realizar um
levantamento dos dados desde o ano de 1994, a partir do qual os valores sdo
apresentados na atual moeda brasileira, o Real, e podem ser comparados sem
necessidade de conversdes entre diferentes moedas™. O Gltimo ano disponivel é o de
2013. Portanto, tem-se uma serie historica de 20 anos.

Em paralelo, investigamos a instalacdo de novos empreendimentos no estado,
localizando os municipios em que ocorrem alteracBes significativas nas condicbes de
governabilidade, por forca dos efeitos financeiros para as administragfes publicas.
Assim, realizamos uma sistematizacdo dos novos empreendimentos e buscamos analisar
a gestdo politica desses municipios, enfatizando as politicas publicas implicadas com
este novo cenério. Identificamos nesse processo um movimento de interiorizacdo da
economia e a expansao da area de influéncia da metrépole fluminense.

3 Trata-se de uma proxi do indice médio de crescimento médio da arrecadagdo das administracdes
municipais, considerando que ndo se pode ter uma média real, na medida em que alguns municipios so
foram criados em 1997.

% Mesmo tendo realizado uma série historica a partir do ano de 1994, a base estatistica considerada foi
entre 0s anos de 1995 e 1993, pois no ano de 1994 a inflacdo ainda ndo estava controlada no Brasil e
nesse ano o indice anual ficou em 916,46 %, sendo, portanto, um indice contaminado por um processo
inflacionério que s6 foi debelado a partir de 1995.

1> Roberto Moraes apresenta em seu artigo publicado na Revista Espaco e Economia uma importante
distingdo entre economia do petréleo e a economia dos royalties, identificando a primeira a cadeia
produtiva e espacial do petrdleo e a segunda diretamente vinculada aos repasses diretos as administracGes
municipais e estaduais por uso de seus territdrios.

16 Na década de 1980 e inicio da de 1990, ocorreram inimeras mudancas na moeda brasileira, tendo sido
modificadas em 1986 de cruzeiro para cruzado; em 1989, passou por outra mudanca, tornando-se cruzado
novo. Em 1991 voltou a ser denominada de cruzeiro e em 1993, novamente, foi modificada para cruzeiro
real. Em 1994 foi criada a URV, uma moeda de transicdo para o real e, por fim, em junho de 1994 foi
instituido o Real.
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As bases conceituais da investigacao

No atual contexto de economia globalizada, a organizacdo do territério e a
administragdo publica correspondente a cada delimitacdo politico-territorial exigem
acOes sociais delineadas em mdaltiplas escalas, desde a relacdo com capitais
internacionais, que operam em escala global, até a gestdo de interesses da sociedade
local. As administracdes deixam de ter um papel de organizador dos servicos publicos e
assumem cada vez mais um papel ativo na delimitagdo de politicas de desenvolvimento,
implicadas tanto em gerir fatores de infraestrutura produtiva quanto em produzir por
meio de politicas publicas condi¢cBes gerais de producdo e bem estar para toda a
populacéo.

Esse cenario de mudancas nas formas de acdo da administracdo publica ocorre pelo
desenvolvimento de novos fatores que determinam as opcoes de localizagdo dos novos
empreendimentos, agora mais intensamente em escala global. A crise de acumulacdo de
capital no decorrer dos anos 1970 induziu a instituicdo de novos processos produtivos,
que Harvey denominou producdo flexivel, e que objetivava a elevacdo das taxas de
produtividade por meio da incorporagdo de inovacles tecnoldgicas produtivas e
organizacionais em seus sistemas. Decorre dai, também, novas relacdes com o0s
mercados financeiros e, sobretudo, uma mudanca profunda na organizacao do trabalho,
privilegiando os investimentos que Marx, em seu classico livro O Capital, denominou
trabalno morto em detrimento do trabalho vivo. Esse processo resultou em dois
movimentos socialmente importantes que significaram, segundo George Benko em
trabalho publicado em 1996, “uma modalidade de aprofundamento das relagdes
capitalistas”, implicando um reexame do “compromisso” com a relacdo salarial do
periodo fordista, gerando uma intensa precarizacdo do trabalho e fragilizacdo das
organizagOes sindicais. Para potencializar as novas formas de acumulacgdo, investiu-se
muito em uma nova divisao internacional do trabalho, que produziu um deslocamento
das unidades produtivas para lugares antes desinteressantes para a capital.

Espacialmente, essa perspectiva gera uma avassaladora penetragdo do capital em
diferentes territorios, nos quais se estabelecem novos padrdes de exigéncias para a
localizacdo das atividades produtivas. Nesse cenario de alto padrdo tecnoldgico o0s
investidores obtém uma mobilidade que permite a localizacdo de empreendimentos em
regides antes sem as condi¢des adequadas para novos empreendimentos.

Mas, socialmente, o desafio para a gestdo desses novos territorios produtivos, e de um
modo em geral para os paises periféricos do capitalismo global, é estabelecer limites
para os conflitos de interesses e a subordinacao das administracdes locais exigidas pelos
empreendedores para a localizagdo dos investimentos.

Um dilema geopolitico se impde. A administracdo politico-territorial predominante nos
paises capitalistas ¢ o do federalismo'’, sistema que se organiza segundo diferentes
graus de centralizagdo. Contudo, dentro da nova determinacdo e mobilidade espacial do
capital, o velho dilema da dialética centralizacdo — descentralizagdo, que sempre esteve
presente no debate politico, alcanca, agora com muita intensidade, a esfera econdmica.

' v/aldir Dallabrida, 2011.
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Dai o dilema: qual escala de acdo e planejamento sera mais adequada ao capital? A
descentralizacao politico-territorial assume um carater estratégico para o capital e, com
isso, pde-se em um aparente antagonismo o planejamento nacional versus o
planejamento local. H& aqui uma dupla questdo: a de escala do planejamento e a
dimensdo politica da gestdo do territorio

A administracdo puablica e a economia regional sdo nosso objeto de estudo.
Consideramos que a partir do inicio da década de 1990, portanto, um horizonte temporal
de duas décadas e meia, a relacdo entre as administracdes publicas e o capital se
intensificou e deve ser mais bem trabalhada. Uma primeira constatacdo é a de que cada
vez mais a economia local se torna mais dependente de empreendimentos que operam e
envolvem capitais internacionais. Interessa a nossa investigacéo responder qual o grau
dessa dependéncia e indagar sobre como conjugar esses empreendimentos e
investimentos com as atividades enddgenas.

Algumas referéncias conceituais e um cuidado com as diferentes escalas de acéo e
analise sdo necessarias no tratamento dessas questdes. Destacamos aqui trés autores que
contribuem significativamente nessa reflexdo. Horacio Capel apresenta uma destacada
analise sobre as diferentes abordagens do territorio e contribui decisivamente na
valorizacdo do conceito e sua relacdo com as administracfes locais em um cenério de
economia globalizada. Sua contribuicdo analitica sobre as ciéncias sociais e 0 estudo do
territério, publicado em 2016, destaca a abordagem contemporénea entre as
administracdes locais e o territério. As escalas e o papel dos diferentes niveis
governamentais e, em particular, entre o planejamento nacional e local, onde se
evidencia a necessidade de um planejamento regional, é debatido por Carlos Brandéo,
em texto publicado em 2007. Nessa mesma linha de anélise se destaca a profunda
interpretacdo acerca da relacdo entre ambas as escalas e a necessidade de acOes
governamentais colaborativas, apresentado por Ana Fernandes e Wilson Cano, em
2005. E, para complementar as referencias na escala mais dinamica na
contemporaneidade, recorremos aos trabalhos de Sandra Lencioni'®, em que a autora
destaca o processo de metropolizacdo em curso na sociedade, que, no caso do Rio de
Janeiro, ja caminha para a formacdo de uma megalépole, delineada como uma
megarregido quando considerado o eixo Rio e Séo Paulo.

O territorio como resultante e lugar da valorizagdo das a¢des sociais

Horacio Capel, no texto ja referido, destacou recentemente em um estudo sobre o
territorio a evolugéo e a tendéncia a se valorizar, no campo da economia, sociologia,
antropologia, urbanismo e, na geografia propriamente dita, a dimensdo politica do
territorio. Em suas observacdes destaca que ainda mantém-se no campo das ciéncias da
terra, abordagens dos aspectos fisicos e naturais, nos quais o conceito de regido —
regides naturais — € 0 mais comum; na tradicdo do pensamento geografico, o conceito
de Regido foi mais destacado, e ganhou relevancia a partir de Vidal de La Blache, que
caracterizava a regido como ‘“uma porcdo do territorio singularizado por suas

18 sandra Lencioni, 1994; 2013; 2015.
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caracteristicas fisicas e humanas que tem certas homogeneidade interna e que propicia

um tipo de paisagem”lg.

Contudo a partir dos anos 1970 e 1980 a “regido e a regionaliza¢do deixaram de ter a
prioridade anterior no que se refere as politicas econémicas, e o territorio pareceu um
conceito mais adequado”, para interpretarmos os processo € praticas sociais em um
contexto socioeconémico de intensa mobilidade espacial. Os fluxos e redes sociais e
econdmicos na sociedade contemporanea. Hoje, o conceito de territorio tem uma grande
relevancia nos estudos das ciéncias sociais, na qual a dimensdo politica, econémica e
administrativa tem ocupado uma grande centralidade.

Assim, analisa Capel, “A questdo da organizagdo territorial se relaciona fortemente com
a organizacdo administrativa” e, por isso, “a vinculagdo do territério com o poder, e
mais concretamente com o Estado”, segue obtendo grande destaque nas analises sociais.

Tal perspectiva analitica nos propde uma referencia importante sobre a escala de
atuacdo dos diferentes entes administrativos em um pais. Quando falamos em
organizacdo administrativa nos referimos a diferentes niveis de governos, cujas
atribuicbes sdo constitucionalmente delimitados. No caso do Brasil, temos o governo
nacional, os 27 governos estaduais e 0os 5570 governos municipais, que, por forca da
constituicdo de 1988, todos sdo entes federativos, com relativa autonomia e
responsabilidades cujas atribuigdes exclusivas e compartilnadas sdo determinadas
constitucionalmente.

Um intenso debate se segue a promulgacdo da constituicdo brasileira, referida ao grau
de autonomia e responsabilidades dos entes municipais e de sua capacidade de gestdo e
de arrecadacao para fazer frente as atribuicdes de administracao de servigos publicos em
seus territorios. Um debate complexo e que tem mdltiplas faces. Mas,
independentemente da corregdo dos argumentos e elementos postos nessa discussao, o
fato decisivo é que tal perspectiva de maior autonomia chega aos municipios em um
momento de instituicdo definitiva de uma economia globalizada, cuja expressao politica
era o neoliberalismo, perspectiva politico-econémica que procura ndo privilegiar as
relagbes com os Estados nacionais e buscar relacdes com os governos locais. Nesse
sentido, acaba ocorrendo um fortalecimento das administracdes locais, que no caso do
Brasil, séo as administragdes municipais.

Concretamente, acreditamos que ocorre um fenbmeno importante que é a questdo da
escala de delimitacdo das politicas publicas, em que se destaca uma relativa debilidade
dos centros nacionais de decisdo, em face da crescente internacionaliza¢do dos circuitos
econdmicos. Nesse processo se intensifica a subsuncéo real dos territdrios aos interesses
do capital. Teoricamente isso tem se manifestado na forma do fim das escalas
intermediéarias (e das mediagdes) entre o local e o global. Aqui o territorio ganha uma
dimensdo geral, que justifica a permanéncia do uso do conceito como expressdo do
poder do Estado e dos agentes econdmicos, sobre um delimitado espago social. O
territorio associado ao poder. Mas, agora, ao poder que necessita dialogar com todos 0s
sujeitos que interagem com perspectiva de uso do territdrio, ou seja, 0s interesses

19 _a Blache, apud Horacio Capel, 2016.
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delineados no planejamento nacional, na administracdo das politicas publicas locais e 0s
do capital.

Diante disso ressalta-se a importancia da critica a essa intensa fragmentacdo do
territério no que se refere ao planejamento e administracdo do territorio. Carlos Brandéo
debate a questdo da escala de delimitacdo das politicas publicas, destacando a
revalorizacdo do territorio (geografia econdmica — dimensao espacial do processo de
desenvolvimento). O autor se mostra bastante reticente a determinadas concepgoes
analitica que privilegiam a escala local como a mais adequada para e elaboracdo do
planejamento do uso do territorio e relacionamento com os agentes econdmicos que
operam na escala global. Questiona a relacdo defendida entre o global e o local, sem que
se tenha em conta o projeto nacional de desenvolvimento. Logo, Brand&o recupera todas
as dimensdes escalares buscando demonstrar que “nenhuma escala per si é boa ou ruim.
E preciso discutir a espacialidade dos problemas e implementar politicas publicas
levando em consideracdo a escala especificas desses problemas, sempre tendo por base
um projeto nacional de desenvolvimento”, sem o qual os investidores globais
dominardo o territério sem permitir uma apropriacao das riquezas ali geradas.

A metrépole como expressdo de um novo cenario urbano

Por fim, a questdo metropolitana ganha destaque nessa reflexdo. Atualmente, face as
mudancas nas estruturas produtivas e espaciais ja& mencionadas, uma inflexdo pode ser
constatada: a superacdo da metrépole concentrada, na qual se estabelecia uma relacéo
de centro e periferia, para uma formacdo de metropole estendida, que se organiza tendo
varios centros dinamicos e até mesmo o estabelecimento de redes de lugares presos a
logica metropolitana. Sandra Lencioni no texto “Da metropole como estratégia
desenvolvimentista a metropole como sobrevida do capitalismo”, destaca o papel
renovado da metrépole:

“Nas diversas estratégias de prolongamento da dindmica capitalista a metrépole se colocou como
pedra angular dos novos tempos que se anunciava. Ela, que ja havia sido um elemento
estratégico nas politicas nacionais de carater desenvolvimentista, considerada como importante
polo de desenvolvimento, se apresenta agora com toda poténcia de se constituir numa das
possibilidades da sobrevida do capitalismo™®.

A autora assegura que had uma nova formacdo, mais difusa e envolvendo territorios
muito além do tecido urbano conurbado, de forma que “muitas cidades estdo enredadas
em imensos aglomerados urbanos que formam verdadeiras nebulosas urbanas”. O
conceito de nebulosa urbana é importante, pois agrega ndo somente o novo tecido
urbano das formag¢des metropolitanas, mas tem em consideragdo também “areas
agricolas e de criacdo, quer modernas ou residuais [que] também se transfiguram”?..
Desta discussdo resulta uma compreensdo da necessidade de aprovarmos como Unica
forma de gestdo territorial a que segue os principios de acBes compartilhadas e
planejamento regional, ja que a integracdo real dos territorios com base em cadeias
produtivas e circuitos espaciais de producdo exigem das administragcdes locais uma
politica de planejamento compartilhado.

20 3andra Lencioni, 2008.
2! sandra Lencioni, 2015.
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Talvez estejamos trabalhando em perspectiva utdpica, pois se o territdrio ainda é uma
referencia ao poder que se exerce localmente, mas os segmentos de classes dominantes
ndo abrem mé&o do exercicio absoluto e centralizador. Contudo, como assegurou Milton
Santos,

“.. antes, era o Estado, afinal, que definia os lugares (...) O Territério era a base, o fundamento
do Estado-Nacdo que, a0 mesmo tempo, o moldava. Hoje, quando vivemos uma dialética do
mundo concreto, evoluimos da nocéo, tornada antiga, de Estado Territorial para a no¢éo pos-
moderna de transnacionalizagdo do territorio™?.

A questdo concreta é que ndo se pode, assim, separar a dimensao politica da gestdo dos
interesses econdmicos. Em sociedade ou economia do conhecimento, Clélio Campolina
Diniz?® procura demonstrar que a sociedade se estrutura em grande parte em rede e isso
reforca a importancia das localidades. Tal fato poderia ser favoravel a gestdo do
territério, pois permitiria uma negociacdo e uma administracdo que conjugasse
interesses da sociedade local e dos investidores de diferentes lugares. Mas ha fatores
que ndo sdo possiveis de serem enfrentados localmente no campo das infraestruturas
produtivas e isso tras dificuldades para a administracdo cumprir um novo papel diante
da economia local. Isso, segundo Diniz, acaba aumentando as desigualdades regionais,
pois o0s paises periféricos ndo dispdem de tecnologias e inovacdes capazes de permitir a
localizacdo de novos empreendimentos em todos os lugares. Dai a competicdo e captura
de uma mais-valia social para produzir tais condicdes adequadas para a 0S Nnovos
investimentos.

Assim, a dimensdo politica do uso e gestdo do territorio se torna o eixo analitico
necessario para se interpretar os processos e praticas na organizacao do territorio. A
dimensdo da escala e da participagdo popular na escala local, associada a um
planejamento mais amplo na escala metropolitana, se constitui o desafio contemporaneo
para se debater a producao do espaco social.

O fendbmeno da metrdpole estendida tornou-se uma realidade no Rio de Janeiro

Nossa investigacdo trata de uma realidade em pleno processo de mudancas nas bases
econbmicas e de gestdo politica do territério. Por isso, as trés escalas comentadas
anteriormente, a do territério local, das politicas regionais e do processo de
metropolizacdo / megarregionalizagdo em curso, manifestam-se como referencia para a
interpretacdo dos fendmenos sociais estudados.

Analisamos os efeitos causados pelos novos empreendimentos econdémicos nas duas
ultimas décadas, a partir dos anos 1990, devido ao fato de que a partir dessa data ocorre
uma intensa dinamizacdo das atividades de extracdo e beneficiamento do petroleo no
estado do Rio de Janeiro, bem como um processo de modernizagdo de setores mais
antigos, como o do setor metal mecénico no sul do estado. O primeiro setor movimenta
um imenso parque de atividades industriais e de servigos, que, segundo dados da
secretaria de fazenda do governo do Estado, é responsavel por 33 por cento da
arrecadacdo tributaria e, sozinha, a atividade de producédo do petrdleo é responde por 13

22 Milton Santos, 1996.
2% Clélio Campolina Diniz, 2005.
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por cento do PIB do estado. A segunda atividade, do setor metal mecénico se
reestruturou com base na industria automobilistica, e ampliou as bases siderurgicas de
uma grande unidade como a Companhia Siderdrgica Nacional — CSN, em Volta
Redonda, para a constituicdo de um polo siderurgico envolvendo os municipios de
Volta Redonda, Itaguai e Rio de Janeiro.

Assim, verificamos a presenca intensiva de novos empreendimentos na recuperacao da
base industrial do estado. A maior parte desses empreendimentos ligados a capitais
internacionais. Como exemplo, destacamos no setor industrial: as atividades ligadas a
economia do petroleo e gas; inddstria naval; atividades portuérias; petroquimica; e, as
inimeras redes técnicas de transporte de 6leo e gas. Vale comentar rapidamente que
além da enorme importdncia em termos de arrecadacdo direta das atividades
extrativistas, a atividade petrolifera desencadeia uma enorme cadeia de arrasto,
envolvendo outros importantes setores da economia. As atividades portuarias s&o,
talvez, os mais destacados. Hoje no territorio do estado do Rio de Janeiro sdo 18 portos
em pleno funcionamento, sendo alguns resultantes de uma modernizacdo das bases
portuarias e outros novos empreendimentos. Vale destacar a criacdo de dois portos no
Municipio de Sao Jodo da Barra, um para exportacdo de minério e o outro, um porto
onshore, para o qual foi necessario criar uma penetracdo do mar por aproximadamente
800 metros no continente. No municipio de Itaguai a ampliagdo do porto - que foi
privatizado e é hoje controlado pela CSN — precisou de investimentos publicos para
ampliar os sistemas de atracacdo e dragagem para aprofundamento do canal de acesso.
Tais investimentos propiciou as condi¢fes necessarias para a instalacdo do porto da
Industria ProSub, industria brasileira de producdo de submarinos.

Outros setores da indUstria que se destacam nesse processo, beneficiados pelas imensas
inversdes econdmicas das atividades ligadas a economia do petréleo, sdo os da industria
siderurgica, que se ampliou constituindo um polo importante e que também se utiliza as
bases portuarias de Itaguai, e industria automobilistico no médio Vale do Paraiba, que,
atualmente, possui 5 grandes montadoras (Volkswagen, Peugeot-Citroén, Land Rover,
Nissan e Hyundai) e inUmeras empresas de autopecas e pneumaticos (Michelin e
outros).

Curiosamente esses investimentos ocorrem mais em areas do interior do estado, mas
todo o controle e comando de parte dessas empresas se encontram ou no nucleo
metropolitano do Rio de Janeiro ou de S&o Paulo. Aqui temos uma das maiores
evidencias da formacdo da megarregido, defendida por Lencioni, na medida em que
parte das empresas que se instalaram no territorio fluminense tem escritorios centrais na
cidade de S&o Paulo, como a CSN e a Volkswagen.

A centralidade exercita pelas cidades nucleos metropolitanos também promovem
mudancas importantes em sua organizacao politico administrativa. A cidade do Rio de
Janeiro buscou um caminho de centro de controle e servigos para esse conjunto de
atividades e, como forma de potencializar a formagéo natural da cidade, busca ampliar
sua capacidade de recepcdo e servicos de turismo. A expressdo mais acabada dessa
politica é a expressdo megaeventos. A cidade foi eleita em 2010 como a cidade sede
das olimpiadas e passou a ter a politica de infraestrutura para o evento como alvo a ser
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atingido e, com isso buscar criar as condigdes de hotelaria e instalagdes destinadas a
grandes eventos.

As mudancas na cidade decorrentes da reestruturagdo produtiva vinculadas a economia
do petréleo deu forte impulso a renovacgdo urbana, por meio da transformacédo do uso
das areas centrais, onde estavam situadas as antigas atividades portuarias, com a
instituicdo de um mega projeto de renovacdo denominado porto maravilha. Trata-se da
criacdo de um novo centro comercial na &rea central, para o qual foi destinado uma area
de aproximadamente 4 kmz2, sob a administracdo de um consoércio privado para gerir e
negociar os empreendimentos nessa nova parte da cidade. Destacam-se nessa porc¢ao do
territério os empreendimentos imobiliarios e hotelaria.

Com base nessas informag6es podemos voltar a nossa questdo inicial e tecer algumas
considerages: como conjugar esses empreendimentos e investimentos com forte
presenca de capitais internacionais, globais, com as atividades endogenas? Como
regular e propor novas formas de relacionamento entre os entes publicos e o capital que
ndo sejam de subordinacdo e desvios dos fundos publicos para atender demandas do
capital? O que tem sido realizado pelas administracbes locais com maior grau de
participacao social na delimitacdo das politicas publicas?

Este é 0 nosso objeto de investigagdo. Em primeiro lugar queremos ressaltar a dindmica
territorial implicada nesse processo. A tendéncia & uma relativa fragmentacdo do
territério, em que as administracGes locais estejam mais subordinadas aos interesses dos
capitais externos sé se confirma em parte. Para ilustrar esse movimento no territorio
fluminense, como é chamado o territorio do estado do Rio de Janeiro, mostramos uma
imagem, figura 1, que era mais usual na representacdo das relacbes econémicas no
estado.

Figura 1. Representacéo dos polos econdmicos no territdrio do estado do Rio de Janeiro

Rio J:innolvo

Polos Economicos

MEDIO PARAIGA

AIXADAS LITORANM

MTCTROPOLITAS
icos

Fonte: Secretaria de Planejamento do Governo do Estado do Rio de Janeiro, 2008.
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Nela observamos partes que se destacam como polos econdémicos e que, concretamente,
representam as partes do territorio onde se realizam determinadas atividades. N&o € uma
representacdo acerca dos fluxos e politicas de administrativas, por certo. Mas,
demonstra uma relativa funcionalidade em torno de algumas atividades e parece nao se
articular espacialmente. Esse, para nos, é algo que ja ndo ocorre. Observamos que ndo
ha mais “especializacao” regional segundo setor de atividade na atualidade, posto que
hd uma cadeia de arrasto produzido pela econémica do petréleo nas atividades
instaladas, todos de alguma forma interligada.

Quando analisamos o territério fluminense tendo em conta as bases da economia
regional, mas também os fluxos populacionais e de capitais entre as regides econdmicas
e “os polos econdmicos” antes consolidados, temos uma representagdo dos fluxos muito
mais interessante e dinamica, conforme demonstrado na figura 2. Trata-se de uma
representacdo dos fluxos que tem consideracdo a atual movimentacdo de populagdo
entre as regides produtivas e as trocas permanentes do circuito espacial da producéo
gerado pela economia e cadeia produtiva do petréleo.

Figura 2. Representacdo dos fluxos de populagdo e mercadorias entre as regides
produtivas no estado do Rio de Janeiro.

Deaslocamentos populacionsis & fluxos sconimicos: da metropole sm disgio & bacia petrolifers,
ao polo metal-macinico-automobilistico; 2 intapragio da zona sermna; & Arco hetropolitano, qua
delineiz uma novaforma deintesragio no espago metropolitano.

Fonte: elaboracdo do Autor, 2015, com base no artigo de Romeu e Silva Neto, 2014.

Nessa representacdo observamos os fluxos de capitais e a mobilidade populacional entre
as diferentes regiGes e, sobretudo, no espago metropolitano. N&o ha mais regides
isoladas, os fluxos de capitais atravessam o estado e integram sua economia, em grande
medida sob a direcdo e controle dos municipios nucleos da metrépole.
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Por outro lado, destacam-se como efeito importante dessa integracdo as mudancas nas
bases da arrecadacéo tributaria dos municipais em todas as regides, sempre vinculadas
as novas atividades produtivas. Consideramos esse processo como resultante da
dinamizacdo tanto da cadeia produtiva, em seu sentido amplo, quando da ampliacdo do
circuito espacial da producdo, que exige uma maior articulagdo regional ja que a
atividade produtiva no estado é dependente de redes de servicos e logisticas que influem
na economia de varios municipios a0 mesmo tempo.

Voltamos, novamente, ao debate inicial sobre a capacidade de administracdo municipal
e a perspectiva da gestdo do territério em escala local. O estado do Rio de Janeiro é hoje
um grande laboratorio de investigacdo sobre a capacidade de administracdo publica.
Depois de amargar um longo periodo de diminuicdo de sua base econdmica industrial,
que a partir de 1985 até o ano de 2005 teve suas atividades econdmicas reduzidas®, a
atividade industrial no territério do Rio de Janeiro volta a crescer por forga das novas
atividades ligadas a econémica do petroleo. Esse crescimento, contudo, tem o problema
de ser altamente dependente de uma atividade extrativista e, consequentemente, mantida
em forte dependéncia do mercado de commodities que € um mercado bastante volatil. A
volatilidade desse mercado é bem representada pela conhecida “doenga holandesa”,
expressao que denota que a bases de uma economia baseada em atividades primarias
pode desestimular investimentos em atividades industriais. No Rio de Janeiro
verificamos um processo de investimentos industriais de suporte a atividade extrativista,
como a naval e de producdo de equipamentos destinados a dar suporte a extracdo do
petréleo. Contudo, ndo ocorre uma diversificacdo e tampouco o uso de toda base técnico
cientifica disponivel no estado °, fazendo com que a taxa de inovacéo e diversificacdo
das atividades econdmicas no estado seja bem abaixo do que seria possivel.

Mesmo assim, do ponto de vista da organizacdo politica territorial verificamos
mudangas importantes. Aumenta expressivamente a capacidade financeira da
administracdo publica, mas ndo ocorrem investimentos produtivos que possam criar
novas bases produtivas, enddgenas ou de investimentos externos, que tornem a
economia mais independente da economia do petroleo.

Apresentaremos, inicialmente, como base da pesquisa, dados sobre a arrecadagéo
orcamentaria em valores nominais dos municipios do estado do Rio de Janeiro, que
apresentam um crescimento medio da ordem de 1587 por cento, tendo como referéncias
0s valores nominais dos anos de 1995 a 2013.

Realizamos uma tabulacdo entre os anos de 1994 a 2013, mas optamos por analisar a
variagdo percentual entre os anos de 1995 a 2013, para escapar do indice ainda
contaminado pelo periodo inflacionario anterior a instituicdo do real como moeda
nacional. O indice de inflacdo do ano de 1994 foi de 916,46 por cento, portanto nao se
pode ter em consideragdo em uma série histérica. Nos anos seguintes tivemos uma

2 Tratei dessa diminuicéo das bases industriais no livro Reestruturagdo produtiva, territério e poder no
estado do Rio de Janeiro, publicado em 2006, no qual identifico que queda da capacidade produtiva no
estado.

% O estudo realizado por Hermes Tavares sobre as instituicdes e ensino e pesquisa no estado aponta a
existéncia de mais de 37 centros de exceléncia e alto padrdo tecnolégico em todas as areas do
conhecimento, com destaque para o setor biomédico, com a Fiocruz; de informética, com o Laboratério
Nacional de Computacéo Cientifica— LNCC; e, do setor de engenharia, com a COPPE.
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inflagdo média de 9,2 por cento ao ano no governo de Fernando Henrique Cardoso, de
1995 a 2002; de 5,7 por cento anual no governo Lula, de 2002 a 2010; e de 6,1 por
cento anual no primeiro mandato da Presidente Dilma, de 2011 a 2014.

Tais indices significam que, acumuladamente, ocorreu um indice inflacionario de
275,36 por cento no pais no periodo analisado, de 1995 a 2013. De qualquer modo
podemos observar que foi expressivo o crescimento dos valores que sdo apresentados
pelo tesouro nacional para as arrecadagGes municipais. Para termos uma dimenséo do
quanto € expressivo o crescimento desses valores, registramos que o PIB brasileiro teve
um crescimento nominal de 627 por cento, saltando de 709 bilhdes no ano de 1995 para
5 trilhdes e 157 milhdes Reais no ano de 2013, conforme identificado no quadro 1. O
Quadro apresenta também os valores identificados de receita orcamentaria dos
municipios do estado do Rio de Janeiro em que os indices de crescimentos foram mais

expressivos no periodo.

Quadro 1. Arrecadagdo municipal, por ano, segundo fontes tributarias proprias,

transferéncias intergovernamentais e bens de capital 1995 - 2013

PIB Brasil - a pregos Variagdo
correntes % 5.157.569.000,00 1.720.069.000,00 | 709.537.000,00
627 2013 2003 1995
Rec Rec
MUNICIPIO Populacéo | Rec Orcamentaria | Orcamentaria Orgamentaria

Angra dos Reis 1.236| 181.486 827.643.932,79 | 173.528.773,42 61.968.114,05
Armacéo dos Buzios 2.037 29.790 220.882.329,83 74.378.621,21 10.333.932,19
Cabo Frio 2.026 | 200.380 859.248.280,70 | 215.813.149,37 40.419.430,50
Campos dos Goytacazes 3.536| 477.208| 2.578.418.012,10 70.914.550,93
Casimiro de Abreu 2.217 38.492 292.371.837,22 75.471.406,91 12.617.996,94
Duque de Caxias 1.411| 873.921| 1.929.608.295,41| 497.966.780,62| 127.664.050,32
Guapimirim 2.349 54.706 149.299.813,18 33.271.708,40 6.096.272,60
Itaborai 3.403| 225.263 669.604.169,97 96.992.637,32 19.113.725,55
Itaguai 2.417| 115.542 542.780.038,90 69.823.883,69 21.561.484,87
Macaé 4.538| 224.442| 2.167.371.699,80| 513.101.013,13 46.731.884,99
Magé 1.729| 232.419 392.396.397,03 89.742.374,67 21.457.909,87
Mangaratiba 2.559 39.210 301.447.823,87 49.472.971,36 11.336.028,97
Maricé 3.523| 139.552 413.162.262,73 51.995.897,00 11.403.355,99
Mesquita 4.162| 170.185 234.525.662,05 46.946.678,06 5.502.926,81
Niteroi 1.016| 494.200| 1.658.441.947,10| 455.440.997,81| 148.573.732,16
Nova lguagu 1.626 | 804.815| 1.093.368.070,12| 222.836.740,40 63.351.140,65
Porto Real 5.355 17.663 246.961.360,69 4.527.077,56
Quissama 1.755 21.806 271.248.623,84 | 120.845.052,57 14.625.216,71
Resende 1.307| 123.385 432.262.466,23 | 120.700.364,00 30.711.546,24
Rio das Ostras 5.338| 122.196 718.715.500,60 | 328.889.335,31 13.215.962,27
Rio de Janeiro 793 | 6.429.923 | 22.400.050.110,63 | 6.991.917.227,90 | 2.509.089.040,94
Séo Gongalo 1.356 | 1.025.507 052.692.888,31 | 245.485.879,31 65.419.087,48
Séo Jodo da Barra 3.501 33.951 392.667.169,36 55.149.607,23 10.903.707,67
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Volta Redonda | 463] 261522| 811.100.60000| 291.740.66893| 144.161.352,23

Fonte: Tesouro Nacional do Brasil - http://www.tesouro.fazenda.gov.br/finbra-financas-municipais

O crescimento das receitas or¢camentarias dos municipios denotam dois movimentos
simultaneos: o aumento das transferéncias intergovernamentais, a titulo de repasses de
impostos e tributos arrecadados pelos governos federal e estadual, que refletem o
aumento expressivo do PIB nacional e os repasses a titulo de royalties aos municipios
denominados como “produtores” e, em menor escala, os royalties devido a todos os
municipios que tem alguma atividade relacionada a atividade extrativista, como redes de
gasoduto ou oleoduto. Os municipios produtores recebem um percentual de 2,5 por
cento do valor bruto da producdo e pode ter uma complementacdo variavel de mais 2,5
por cento quando considerado 0s repasses conjuntos a todos os demais municipios.
Destacam-se, assim, 0s que mais recebem transferéncias por serem “produtores de
petréleo”, condicdo em que estdo os municipios de Campos dos Goytacazes, que
apresentou um crescimento da receita orcamentaria da ordem de 3536 por cento no
periodo; Macaé que é o municipio com a segunda maior cota teve um incremento de
4538 por cento; Armacédo dos Buzios, Cabo Frio e Casemiro de Abreu sdo municipios
que receberam 2037 por cento, 2026 por cento e 2217 por cento, respectivamente, de
acréscimo em sua arrecadacdo de 1995 a 2013. Séo Jodo da Barra, que apresentou um
acréscimo de 3501 por cento € o atualmente apresenta 0 maior dinamismo em face de
ter em seu territério a instalacdo do Porto do Acu, um grande empreendimento que
envolve ndo sO as atividades portuarias como gerou uma retro area industrial
importante. Dentre os municipios produtores Quissama foi o que teve a menor taxa de
crescimento, com 1755 por cento e Rio das Ostras 0 que apresentou o0 maior indice,
5338 por cento.

Entre os municipios produtores, dois tiveram um incremento mais expressivo por
associarem as transferéncias de Royalties com investimentos em setores produtivos,
Macaé e Rio das Ostras. Macaé que era um municipio em que historicamente
predominava atividades agricolas e pesca, com a instalagdo do escritério de negdécios da
Petrobras em seu territorio e das bases logisticas para as atividades offshore de extracdo
do petroleo, criou uma ampla base de servicos, sobretudo aeroportuéria e portuaria, bem
como a constituicdo de parques tecnoldgicos para instalacdo de unidades de servicos
industriais. Rio das ostras se tornou um municipio que investiu no mercado imobiliario
e se tornou o maior receptor de novos moradores que passam a viver na regido em
fungéo do trabalho nas atividades extrativistas. Tanto um como o outro, no entanto, sdo
totalmente dependentes da economia do petréleo. E quando o petroleo acabar — como
também ocorrer uma diminui¢do da produgdo ou uma crise, 0 que ja esta acontecendo —
ou a atividade de extracdo de petroleo deixar de ser viavel na regido?

Voltaremos a essa questdo mais a frente. Queremos, ainda, dar destaque a outras
situacGes em que ocorre crescimento expressivo na arrecadacdo em outros municipios.
No espaco metropolitano € muito interessante o fato de que a arrecada¢do no municipio
nucleo, a capital Rio de Janeiro, que ndo tem atividade diretamente ligada as atividades
petroliferas, teve um dos menores crescimento percentual entre todos 0os municipios do
estado, 793 por cento. Isso denota a relacdo direta da economia do petréleo com as
bases econémicas das administracfes municipais.
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Na periferia metropolitana, no entanto, areas em que a inddstria naval e petroquimica
foram dinamizada pelo setor petrolifero, os indices de crescimentos foram significativo.
Os municipios de Guapimirim, Itaborai e Magé, apresentaram indices expressivos de
2349 por cento, 3403 por cento e 1729 por cento, respectivamente, por forca da
presenca do polo petroquimico do Rio de Janeiro — Comperj, no municipio de Itaborai.
Trata-se de um Grande Projeto de Investimento (GPI) que estd sendo construido para
beneficiar o petréleo extraido na Bacia de Campos. Os trés municipios, no entanto, ndo
alteraram em nada as suas bases e infraestruturas produtivas, passando a viver
exclusivamente das transferéncias intergovernamentais, sobretudo, as transferéncias
relativas aos royalties. Com a crise atual do petroleo, os trés municipios comecam a
alegar falta de recursos para os servi¢cos mais elementares. Neste fato reside o principal
aspecto de nossa avaliacdo critica: como foram gastos 0s recursos arrecadados até
agora, para que haja um comprometimento da qualidade dos servigos prestados diante
no primeiro sinal da crise?

Os municipios de Itaguai e Mangaratiba se beneficiam da extraordinaria ampliacdo das
bases portuarias na Baia de Sepetiba. O primeiro, onde estdo situados os seis terminais
portudrios, teve um acréscimo de 2417 por cento em funcdo do aumento de arrecadacao
com as atividades portuarias; e, Mangaratiba, um aumento de 2559 por cento devido a
ser 0 maior municipio da Baia, por onde circulam os navios cargueiros em direcdo aos
terminais portuarios.

Importante destacar também os municipios de Nova Iguacu e Sdo Gongcalo, ainda no
espaco metropolitano, que sdo hoje municipios que adquiriram uma importante
centralidade, constituindo-se como novos polos de servicos na regido metropolitana.
Nova lguacgu se tornou um importante polo de grandes empresas de distribuicdo no
varejo, formando em seu territdrio grandes centros varejistas, e teve um incremento de
1626 por cento. Esse indice denota uma mudanca significativa das bases econdmicas do
municipio, pois anteriormente era considerado apenas como zona residencial de
trabalhadores pertencentes a classe trabalhadora. Sdo Gongalo, igualmente, antes
considerado zona residencial, comeca a se constituir como centro de servigos,
influenciado pelas atividades de refino e beneficiamento do petréleo no Comper;j.

Por fim, merece destaque o crescimento da arrecadacdo em municipios que ndo sao
influenciados pela economia do petrdleo, mas sim pelas atividades setor metal
mecanica, em especial o automobilistico. Porto Real, um municipio pequeno onde se
localiza a fabrica da Peugeot-Citroén, vislumbrou um crescimento de 5355 por cento
pelo desenvolvimento do setor e junto com Resende, com um incremento de 1307 por
cento conseguiram dinamizar sua economia, em termos de arrecadagdo com base na
expansdo do setor metal mecanico.

Com o detalhamento das informagdes contidas na tabela, procuramos mostrar que foi
expressivo as mudancas nas bases econdmicas das administracGes publicas de inimeros
municipios. Tais mudancas, geradas pela presenca de atividades ligadas ao novo
formato da economia no estado, nos levava a crer em algumas melhorias em termos
atendimento e desenvolvimento das politicas publicas nos municipios.
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Repercussdo na geracédo de emprego e renda

Ao analisarmos o quadro de arrecadacdo nos municipios buscamos correlagcbes com
aspectos relacionados ao crescimento do nimero de emprego, que seria esperado em
face dos investimentos produtivos, e melhorias nas condi¢fes gerais nos municipios do
estado. Trabalhamos, por um lado, com os indicadores de empregos totais e industriais
em cada municipio e, a seguir, buscamos interpretar os investimentos publicos em
inovacdo e infraestrutura produtiva ou de logistica que propiciasse condi¢des para
mudar, de forma consistente, as bases econémicas nos municipios. Contudo,
verificamos que a repercussdo em termos de geracdo de emprego e melhorias na
qualidade dos servicos e prestacdo de servigos publicos foi limitada.

Nenhum municipio pesquisado mudou no decorrer dos anos estudados, de 1994 a 2013,
a relacdo entre as despesas e encargos sociais com pessoal e demonstrou maiores
investimentos em planejamento e novos sistemas de organizacdo. Pelo contrario, na
maior parte dos municipios aumentaram as despesas no item outras despesas correntes,
no qual predomina, em termos de maior percentual de gastos, subitem como servigos de
terceiros, sem identificar os objetivos dos investimentos.

Em termos de empregos industriais, foram muito pouco 0s que apresentaram aumento
expressivo do nimero de pessoal ocupado. Analisando os dados do Relatorio Anual de
Indicadores Sociais — RAIS, do Ministério do Trabalho, para os anos de 2006 e 2014-
periodo em que ha acrescimento do numero de empregos industriais no estado -
verificamos que nos municipios em que sdo considerados produtores de petréleo,
somente Macaé, Rio das Ostras e Sdo Jodo da Barra apresentaram algum grau de
crescimento das atividades industriais. Em Macaé o crescimento € mais expressivo de
empregos com trabalhadores com 2° grau completo, denotando que sdo empregos na
area de servicos industriais; em Sdo Jodo da Barra os empregos industriais ocorrem na
area portuaria. Concretamente sdo poucos empregos, € em geral em atividades
dependentes da extracdo do petroleo.

Em Duque de Caxias, Itaborai e Itaguai, na regido metropolitana, sdo 0s municipios que
apresentam 0s maiores indices de crescimento do emprego industrial, sendo,
respectivamente, incrementos de 49,30 por cento, 43,72 por cento e 176,67 por cento na
comparacdo entre os anos de 2006 e 2014. O acrescimo em ltaguai é de todos os
municipios analisados, o Unico que apresenta uma base mais sélida, pois refere-se a
instalagdo de uma nova industria ligada a fabrica de submarinos da Marinha Brasileira.
Esse municipio, ao lado de Resende, principal cidade onde se localiza as principais
industriais de automaveis e que apresentou um indice de 64 por cento de crescimento do
emprego industrial e Volta Redonda, com um incremento de 66,97 por cento, sdo 0s que
se destacam como exemplos de locais com investimentos e localizagdo de novos
empreendimentos independentes da economia do petroleo.

Apos as avaliagBes dos dados e cruzar as informag6es de carater econdbmico comegamos
a avaliar a capacidade de gestdo por parte das administracfes publicas locais em criar as
condi¢cBes de produzir politicas sociais. Enfim, ao analisarmos os indicadores e
informacdes selecionadas buscamos criar as bases para interpretacdo de uma mudanca
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nas praticas de gestdo que visem a utdpica conversdo do crescimento econdmico em
desenvolvimento social.

As conclusGes possiveis nessa investigacdo sdo preocupantes do ponto de vista de um
aproveitamento de riquezas produzidas para a promocdo da justica social. A distribuicdo
da riqueza se mostrou ainda concentrada e os investimentos publicos ndo s&o dirigidos a
producdo de bases produtivas ou de qualificacdo da forca de trabalho. A resultante disso
é¢ um aproveitamento dos recursos originados na economia do petréleo e gastos
superficiais e efémeros. Gastos em promocéao de eventos artisticos, shows e programas
culturais consomem cifras extraordinarias; projetos de urbanizacdo de pragas e passeios
litordneos; renovacdo urbana com objetivos de criar condigdes para expansao do
mercado imobiliario e outros investimentos sem destinacdo a justica social se repetem
em todo o estado.

Consideracoes finais

Uma investigacdo cientifica comprometida com a sociedade deve ser critica na sua
esséncia, para ndao se constituir um instrumento de poder das classes dominantes, nem
de governos. Porém, pode sim colaborar com as préaticas de gestdo e com as
administracdes puablicas, mas tendo em conta os interesses de toda a sociedade e a
necessidade de combater todas as formas de desigualdades sociais.

Como buscamos mostrar ao longo deste trabalho, a gestdo do territério, o planejamento
de politicas publicas, as administracbes publicas de carater local sdo aspectos da
realidade politica e da organizagéo social do territorio que devem ser melhor conhecidos
para que possam ser verdadeiramente enfrentados como elementos da sociedade
capitalista que produzem a desigualdade.

Como lembra Lefebvre, presente e futuro ndo serdo mudados como resultado direto da
producéo tedrica, ja que as mudancas reais sao necessariamente obra das for¢as sociais e
politicas capazes de iniciativas revolucionarias. No entanto, a producdo de
conhecimento e a reflexdo de modo a manter viva a perspectiva de uma agdo social
contra as formas de dominacédo sdo elementos constitutivos importantes das condigdes e
forcas que atuardo na construcdo de um presente e um futuro com menos desigualdades
sociais e mais justos. Um pensamento assim orientado expressa perspectivas utopicas
capazes de constituirem-se como ferramenta politica, mantendo, como lembra Terry
Eagleton, “presente e futuro em tensdo, apontando para as forgas ativas no presente que
pode levar além dele”?.

Em concluséo, recordamos que o trabalho analisou o comprometimento dos fundos
publicos gerados em face de uma nova economia, no estado do Rio de Janeiro, em
fomento e em politicas publicas, questionando em que medida os investimentos
realizados foram ao encontro da satisfagdo dos interesses e perspectivas de
desenvolvimento da sociedade local. Acreditamos que, metodologicamente, tal estudo
contribui para o desvendamento da relacdo entre a politica e a organizacdo do territério,
a partir da identificacdo dos interesses econdémicos e sociais implicados, fornecendo

% Terry Eagleton, 2015.
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bases para a elaboragdo de projetos de disputas do fundo e da gestdo publica na
perspectiva da justica social.

Tal investigacdo e a apresentacdo dessa comunicacdo procuram resgatar a dimensao do
possivel, dos limites das intencbes de se gerar bem estar social a partir de uma maior
distribuicdo da renda e dos fundos publicos, arrecadados em uma fase de crescimento da
economia em territorios determinados. Trabalhamos com a mesma perspectiva com a
qual Lefebvre se refere a utopia do urbanismo, que deve sempre se pautar pelo
planejamento do direito a cidade, mesmo sendo a cidade dominada pelos interesses do
capital. E um pensamento ut6pico, mas que deve ser perseguido: a defesa de uma
pratica de planejamento e gestdo territorial que valorize a administracdo como gestora
social e coletiva dos recursos e fundos publicos, e ndo dos interesses das classes
dominantes.

Podemos, entdo, voltar em definitivo a questdo que perpassa nosso trabalho e defender
que as politicas de gestdo do territério, em sua dimensdo de producdo das condigdes
gerais de producéo, ou seja, 0s bens e servicos coletivos #’, ttm uma dimenséo politica
que ultrapassa a capacidade de administracdo dos governos locais. Realizamos nessa
investigacdo uma avaliacdo apenas das politicas locais, na esfera municipal, e podemos
concluir que ndo h& a menor condicdo de que um planejamento ou acdo de
administracdo ocorra em uma escala que ndo seja envolvendo todos 0s municipios e
poderes que atuam em uma determinada regido. Trata-se de uma necessidade de
compartilhar recursos originarios em uma producdo que explora os limites de qualquer
municipio, como o de extracdo do petréleo. Por outro lado, quando a origem dos
recursos € gerada em atividades de carater tecnoldgico e global, como a industria
automobilistica, as bases de sua exploracdo jamais estardo centradas em apenas um
lugar, sobretudo por se tratar de uma economia em rede.

Evidentemente, a administracdo de politicas publicas de carater assistencial e de
formacéo bésica, como atendimento primario a saude, educacdo infantil etc, é adequada
em bases locais. Mas as préaticas de gestdo de outros servicos e politicas setoriais, como
as politicas habitacionais, de saneamento, de seguranca, de transportes, de esporte e
lazer, de salde, educacgdo técnica e superior, que se configuram mais diretamente como
condicdes gerais de producdo, sdo melhor geridas em escalas regionais.

Por fim, cabe lembrar que, em um mundo e economia globalizados, as bases para o
desenvolvimento social sdo geradas por efeitos do crescimento das atividades
produtivas, nas quais sdo conjugadas economias locais e externas. Por isso, elas devem
ser trabalhadas como totalidade. Assim poderemos avancar na dialética do territorio,
delineando uma proposicdo em que a organizacdo e uso do territorio sejam
expressamente definidos com base em uma politica e um projeto nacional de
desenvolvimento que tenham em conta os interesses sociais e ndo os do capital.

%" Tema desenvolvido por Sandra Lencioni em publicacio na revista Scripta Nova, 2007.
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